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INTROOJCCION 

La evolución experimentada en lEi.'3 f1..inci.ones del 
Estado Moderno, que se transformó de guerdíar> del STATUS QIJO 
prevaleciente, a Estado interveritar de los proce:=.o.:, económi­
cos, desbordó necesariamente el campo de regulación y gea-­
tión que caracteriza al modelo liberal. 

Dicha intervención motivó la creaci6n de un vasto­
instrumento paraestatal que con un carácter más estricto coad 

· yuvaría al cumplimiento de las tareas públicas, a través. de: 
numerosas entidades de las más diversas índoles, a las que -
se les encomienda la prestación de servicios y la producción 
de bienes en forma exclusiva o bejo un sistema mixto que ~ 
tiende a incrementarse y en el cual concurren los sectores -
público y privado. 

México no es ajeno a estos procesos, por el contr! 
ria, la intervención del Estado en los ámbitos económico· y­
social se remite principalmente a las años posteriores a la­
lucha armada de 1910 y se consagra en la Constitución de 
1917, con el objetivo de reconstruir al país, siendo este el 
momento en el cual surge el sector paraestatal, más bien co­
mo la solución a situaciones coyunturales que a decisiones -
deliberadas por el Estada. 

Bajo este contexto y dada la evolución y crecimie~ 
to del sector paraestatal que para 1982 rebasa la cifra de -
?20, entre organismos públicos descentralizados, empresas de 
participación estatal mayoritaria y minoritaria y fideicomi­
sos públicos, se ubica el tema de la presente investigaci6n­
titulada "Mecanismos de Coordinación y Control de la Empresa 
f>\jblica en M~xico 1977-1982", que para efectos metodológicos 
se divide en seis apartados principales: 
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El primero, pretende comprobar que el origen, des! 
rrollo y consolidaci6n de la empresa publica se ubica en el­
período que comprende los años 1910 a 1946. 

El segundo, definir a la denominada empresa públi­
ca, así como, diferenciarla de algunas nociones aledañas a -
la misma. 

El tercero, señalar el entorno jurídico a través -
del cual los poderes Ejecutiva, Legislativo y Judicial, ins­
trumentan los diversos mecanismos de control, que regulan el 
funcionamiento de esta entidad. 

El cuarto, determinar el efecto que sobre la emp~ 
sa pública produjo el programa de Reforma Administrativa 
1977-1982. 

El quinto, señalar las conclusiones obtenidas una­
vez efectuado el an~lisis de los mecanismos de coordinacidn­
Y control que sujetan a la empresa publica durante el perío­
do señalado, 

El sexto, proponer un sistema que en base a la re! 
grupación sectorial de la Administración Pública Federal ins 
trumentada por la Reforma Administrativa, proporcione los 
mecanismos de coordinaci6n y control acordes a las caracte~ 
rísticas y dimensiones actuales del sector paraestatal. 
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I OAIGENES DE LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO 
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I ORIGENES DE LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO 

En M~xico a la empresa pública se le cori:::idera co­
mo un fenómeno revolucionario, debido a oue :::urg'? despu~o:; de 
la lucha amada de 1910==1920 y encuentre su base jur:Cdica y­
social en la Constitución de 1917. No obstante, este pre-­
cepto na atribuye competencia expresa a los poderes consti~ 
tuidos para crear empresas gubernamentales. 

Para que el Estado asumiera su papel de Rector de­
la Economía, la carta magana ensancha la propiedad pública,­
limita la propiedad privada, regula las relaciones entre los 
agentes de la producción, instituye los derechos constituci.2 
nales de los campesinos, devalúa el status de la iglesia, ~ 
controla la educación, impulsa la federalizaci6n y distribu­
ye el poder del Estado para dar car~cter hegemónico al Ejec~ 
tivo. 

Sehan contemplado tres periodos vitales en el sur­
gimiento y cosalidación de la empresa pública: 

a) El Sonorismo 

b) El Cardenismo 

c) y finalmente el Avilacamachismo. 

a) Sonorismo 

Para los r~gimenes del llamado gn.Jpo sonora, la 
empresa pública es un instrumento eficaz para la consecusión 
de tres objetivos: modernización del proyecto de desarrollo; 
reconstn.Jcción del país y fortalecimiento estatal. 

El Estado surgido dal movimiento armado es m~s d~­
bil que el porfiriano de ~ines del siglo XIX: la deuda públ! 
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ca es excesiva; el presupuesto federal es deficitario y es -
consumido en un al to PO:r'ceriü1je por la.::; fuerzas 3rmad9.s, e e-­
carece de un ejér.ci ta y una burocracia profe8ianale."° 1 l?l po ... 
der militar y pol!tico se encuentra diseminado en beriefir.:io-· 
de caudillas y caciques region::lles, la pobreza fiscal se ha­
agravada por la destrucci6n económica nacionaL 

La debilidad de las finanzas p1~blicas se empieza -
a combatir con la renegociaci6n de la deuda extranjera, con­
la rehabilitación de los bancos, con la reforma fiscal que -
incluye el establecimiento del impl..'esto sobre la renta en 
1925 y con la reducción del gasto destinado a la administra­
ci6n y a las fuerzas armadas, tendiente al equilibrio presu­
puestal. El resultado de estas medidas fue un remanente -­
que pudo canalizarse para la creación de las empresas públi­
cas, que implicaban mayor prioridad dentro del proyecto na-­
cional !'E!volucionario. 

La tendencia modernizadora del agruaprietismo se -
manifiesta desde los primeros momentos con la compra de la -
Compañía Nacional Mexicana, que supuso la inversi6n de cerca 
de 8.5 millones de pesos, sobre la cual inFormó el presiden­
te de la Huerta al Congreso de la Unión, el 10 de septiembre 
de 1920. (1). El presidente provisional creó la lotería -­
de beneficencia pública, (2) nueva versión de la Real Lote-­
riel de la Colonia. 

ü.Jrante el último año de la Administraci6n de Alva 
ro Obregón el Gobierno Federal empezó a crear entidades, qu; 
de acuerdo con la ley de ingresos de 1924 (3) invertir!an en 
algunos municipios una proporci6n de los impuestos al comer­
cio exterior y obras de beneficio colectivo. Esas entidades 
-juntas administrativas- se convertirían con el tiempo en 
las juntas Federales de mejoras materiales que se crearon 
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por el Ejecutivo en distintas ciudades portuarias y fronteri 
zas. ( 4) 

El Presidente Calles, auxiliado por el Secretario­
de Hacienda, Alberto J, Pani, es el creador de las empresas­
públicas en las que descans:irá el impulso econ6mico y social­
de los años posteriores. En 1925, mediante ley que en el -
ejercicio de facultades extraordinarias expidió el Ejecutivo 
y el otorgamiento de la escritura pública del caso, se esta­
blece con forma de sociedad anónima el Banco de M~xico cris­
taliz~ndose el mandato de un banco único de emisi6n, (5) se-

.crean las bases institucionales que posteriormente permiti­
n!n el control del volumen del circulante, la orientación se­
lectiva del crédito y el financiamiento del gasto público. -
La ley del 24 de diciembre de 1924 establece la Comisidn Na~ 
cional Bancaria, (6) para vigilar e inspeccionar los bancos, 
banqueros, cajas de ahorro, montes de piedad, casas comerci~ 
les y toda clase de compañ!as, sociedades o individuales que 
reciban dep6sitos del público, entre otros. Ambas institu-­
ciones, asumen funciones de policía ecomSmica y empiezan a 
controlar las actividades de las instituciones de cr~dito. 

Pare fortalecer a la burocracia se expide en 1925-
la ley de Pensiones Civiles de Retiro que, crea el Organismo 
d~scentralizado Dirección de Pensiones Civiles, que tendría­
ª .su cargo la operación de un <::i.stema de seguridad social en 
beneficio del personal público. 

En lo referente a la infraestructura se establecen 
la Comisi6n Nacional de Camino.:> ( '1925), y 1 a Comisión Nacio­
nal de Irrigaci6n (1926). Aol.mismo se inicia el estebleci·-­
miento de un sistema de instituciones nacionales de cr~dito, 
con el Banco Nacional de C~dito Agrícola y los bancos ejida 
les locales; en los que la Federaci6n aporta parte del capi: 
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tal semilla, a fin de suplir a los bancos particul~res. 

Durante la gestión presidencial de Emilio Portes 
Gil no se crearon otras entidades par~ebtatales, sin embargo 1 

correspondió a este mandatario iniciar la descentralizaci6n­
administrativa de la Universidad Nacional. La reimplant~~­
ción de la Sr!a, de Educación Pública gener6 la extinción -­
del Departamento Universitario y de Bellas Artes (Depto. Adm 
tivo.) y que la instituci6n dependiera jerarquicamente del; 
nueva Secretaría. 

En 1929 un conflicto de origen acad~mico suscitado 
entre a~toridades y alumnos movió al Estado a reestructurar­
a la Universidad como persona moral con Autonomía Administra 
tiva como entidad paraestatal. 

La administraci6n de Abelardo L. Rodríguez se ca~ 
racteriza por el apoyo que brinda a los particulares así co­
mo por la creaci6n de empresas paraestatales, '"entre las ins­
tituciones que se crean entre 1932 y 1934 destacan por su i~ 
portancia para el fomento del desarrollo, el Banco Nacional­
Hipotecario Urbano y de Obras Públicas, B.A., (7) Nacional -
Financiera, S.A. (a), Petr6leos de México, B.A. (9) y la Co­
misión Federal de Electricidad. (10) 

La importancia de estas dos últimas entidades pa-­
raestatales radica en que las industrias el~ctrica y del 
petróleo estaban controladas por capitalistas extranjeros. 

Para reconstituir la liquidez de las instituciones 
de cr~dito, que había~ incorporado a sus activos una propor­
ción excesiva de bienes inmuebles al adjudic~rselas por in~ 
solvencia de sus deudores, se creó la Nacional Financiera, -
S.A. Esas instituciones aportaron los inmuebles a la Nueva 
Financiera, que los comercializaría, y recibiría a cambio 
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acciones preferentes, Además se le señal6 actuar como agen­
te financiero del gobierno, organizar empresas y promover el 
mercado de valores, poco después se crearía el Banco Nacio..._ 
nal Hipotecario Urbano y de Obras Públicas, S.A. para finan­
ciar obras de interés colectivo y servicios públicos, así ~ 
como para promover viviendas. 

El Cardenismo 

El punto de partida del régimen Cardenista, es el­
primer plan sexenal 1934-1940 formulado por el PNR que cons! 
dera que el intervencionismo del Estado que se adopta como -
doctrina en el Plan Sexenal es 16gico conforme al sentido ~ 
profundo de nuestro derecho político, porque la constitución 
de 1917 quitó al Estado el ca~cter de instituci6n meramente 

. política y lo orientó hacia la acción reguladora de los fe­
n6menos vitales del país. 

La empresa pública para C~rdenas es el instrumento 
a través del cual impulsa la reforma agraria, la producción­
agropecuaria, el proceso de industrialización y para ampliar 
la participación de los trabajadores en los medios de produ.=_ 
ción. 

Durante su gesti6n crea, el Banco Obrero de Fomen­
to Industrial, ( 1 ·J) para financiar las empresas de los traba 
jedares (cooperativas) y para crear empresas estatales cuya: 
administraci6n sería entregada a los obreros y en apoyo a -
los ejidatarios el Banco Nacional de Crédito Ejidal, ( ·12) 
así como los Almacenes Nacionales de Depósito, S.A., (13) -­
organismo auxiliar de crédito que maneja bodegas para los ~ 
productos agrícolas. Asimismo, la rebeldia de las empresas 
extranjeras que no acataron una resolución de la Suprema --­
Corte de Justicia que ponía fin a un conflicto obrero-patro-
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nal, fue la coyuntura para nacionalizar en 1938 la industria 
petrolera mediante un acto expropiatorio. (14) Apenas un ~ 
año antes el Estado expropio las acciones de Ferrocarriles -
Nacionales de México, S.A., que aún estaban en manos de par­
ticulares. ( 15) 

Se crearon a raíz de la expropiaci6n petrolera las 
siguientes entidades: Administracidn General del Petr6leo Na 
cio~al, (16) Consejo Administrativo del Petr6leo, (17) Dis_: 
tribuidora de Petr6leos Mexicanos (18) y Petr6leos Mexica~ 
nos. ( 19) · 

Por lo que respecta a la actividad ferrocarrilera­
nacionalizada, se reform6 la ley de Secretarías y Oepartame!! 
tos de ~stado de 1935, cre~ndose el Departamento de Ferroca­
rriles Nacionales. (20) Al siguiente año, el Estado rectif! 
ca su decisidn centralizadora y opta por una medida descen-­
trali zadora consistente en entregar, según la ley del Congr! 
so, los Ferrocarriles Nacionales a una empresa estatal admi­
nistrada por el Sindicato ferrocarrilero. (21). La Adminis­
tracidn Obrera de los Ferrocarriles Nacionales de México. 

En el 'mbito de la distribucidn, se establecid la­
Compañía Exportadora e Importadora Mexicana,s.A., (22) para­
regular el mercado agr!cola~ En 1935 se erad la Productora­
s imp~rtadora de papel, S.A., de c.v., (23) que proporcion6 
al Estado un poder extraordinario al monopolizar el suminis­
tro de materia prima básica para la elaboraci6n de periddi-­
cos, libros y revistas. 

r.on objeto 'de promover las exportaciones y racio­
nalizar las importaciones, (24) fue creado en 1937 el Banca­
Nacional de Com~rcio E>lterior, inst~mento que apoyaría fi-­
nancieramente las ventas a c~dito mexicanas. 
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La política de conciliacidn y atenuacidn de las -
medidas reformadoras es iniciada por el presidente a!rdenas 
en sus dos últimos años de gobierno, ante la inquietud inte~ 
na, la enemistad de las potencias extranjeras, las eleccio­
nes de 1940, y la segunda Guerra Mundial es decir, la pol!t! 
ca de frente nacional se inicia antes de que tome posesidn -
de la presidencia Avila e.arnacho. 

e) El Avilacamachismo 

La segunda guerra mundial facilita, la ampliaci6n­
del sector ~estatal y su enlazamiento al proceso de indus 
trializaci6n por la v!a privada. 

El crecimiento que experiment6 el sector paraesta­
tal satisfizd a los inversionistas, porque se retomd·la ten­
dencia a la que se hab!an apegado las empresas paraestatales 
durante el sonorismo y se erradicaron las modalidades que in­
trodujo L~zaro ü!rdenas. Se minimiza el patrocinio a las em­
presas sociales (ejidalesycooperativistas) y se concluy6 la 
gesti6n obrera de las ·empresas industriales del Estado. 

Durante este período, el Estado no nacionaliza nin 
guna empresa privada y suprime la administracidn obrera de : 
los Ferrocarriles Nacionales transform~ndolos en un organis­
mo descentralizado del gobierno, se reduce el reparto agra-­
rio, disminuye el financiamiento a los ejidatarios y se otar 
gan seguridades y estímulos al pequeño propietario. 

Avila C.amacho impulsa la actividad manufacturera,­
se crean empresas mixtas importantes como: La Compañía Indus 
trial Atenquique, (25) S.A., Altos Hornos de Mi§xico, S.A. :-· 
(26) Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril, S.A. -
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(27) G.J~nos y Fertilizantes de M~xico, S.A. (28) SimultJnea­
mente se liquida el Banco Nacional Obrero de Fomento Indus­
trial, que es substituido por el Banco Nacional de Fomento -
Cooperativo. (29) 

Ade~s se crea el organismo de C-oordinec.idn y Fo­
mento de la producción, (30) cuya direcci6n se encarga al -­
expresidente Aodr!guez para que promueva nuevas industrias -
y antes de dos años es subsituido por la Comisi6n Federal ~ 
de Fomento Industrial (31) que debía crear empresas suscep~ 
tibles de venderse a la iniciativa privada y en 1941, se 
crea la Oistribuidóra y Reguladora, S.A. (32) que ten!a como 
objetivo el control del mercado de bienes de primera necesi­
dad. Finalmente, otro aspecto fundamental durante la ges~ 
tidn de Avila Camacho es la diversificaci6n de las funciones 
de la empresa pública, anteriormente sólo se habían localiz! 
do en las actividades productivas, ahora se crean entidades­
de bienestar como el Instituto Mexicano del Seguro Social, -
(33) Instituto Nacional de Cardiología, (34) Hospital Infan­
til, (35) Centro materno Infantil General Maximino Avila Ca­
macho, (36) y el Comit~ Administrador del Programa Federal -
de Construcción de Escuelas. (37) 
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II MARCO CONCEPTUAL DE LA AOMINISTAACION PUELICA 
PARAESTATAL 
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1. INTEGAACIDN DE LA ACJ.1INISTRACION PARAESTATAL 

Surgidos dela Ley Orgánica de la Administraci6n 
Nblica Federal "LOAR= ', (38) los distintos entes que inte­
gran el llamado 5ector Paraeatatal de la Administraci6n Pú­
blica Federal son definidos en su concepto y caracter!~tica, 
primordiales. 

Estos entes, son los instrumentos a trav~s de los­
cuales el Estado ejerce su influencia en el ~mbito socioeco­
ndmico. 

A continuaci6n se describen las diversas formas j~ 
r!dicas que pueden adoptar dichos entes: 

a) Organismos descentralizados: Son aquellas instituc::iones,­
independientemente de la forma jurídica que adopten, que­
reunan las siguientes condiciones: que sean creados por-­
ley del Congreso de la Uni6n o por decreto presidencial;-. 
dotados de personalidad jurídica, y dotados de patrimonio. 

Su finalidad tender~ principalmente en; la presta­
ci6n de un servicio público o social; (ISSSTE, CFE); la ex-­
plotaci6n de bienes o recursos de la naci6n (PEMEX); la in-­
vestigaci6n científica o tecnol6gica (CONACYT); la obtenci6n 
o aplicaci6n de fondos para fines de asistencia o seguridad­
social (Lotería Nacional). 

Asimismo, pueden adoptar distintas formas jurídicas 
tales como: Comisiones (CDNASUPD), Consejos (CDNACYT), Ins--. 
titutos (ISSSTf;:),Patronatos (Patronato del ahorro nacional), 
y otras que se determinan en su ley de oreaci6n. 

b) Empresas de participaci6n estatal Mayoritarías: As! son-­
detenninadas todas ~quéllas que presenten las siguientes ºº!l 
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diciones: que el Estado sea propietario del 50'~ o m4s del -­
capital social; que en la constitucidn de su capital se ha-­
gan figurar acciones de serie especial que sdlo puedan ser -
suscritas por el Gobierno Federal; que al Gobierno Federal -
corresponda la facultad de nombrar a la mayor!a-de los miem­
bros del consejo de administracidn, junta directiva u 6rgano 
de gobierno; designar al presidente, al director, al gerente, 
o cuando tenga facultades pare vetar los acuerdos de la --­
asamblea general de accionistas del Consejo de Admi~istra~ 
cidn o de la Junta Directiva u drgano de gobierno equivalen­
te. 

Estas empresas gozan de personalidad jurídica pri­
vada, es decir solo son sujetos de derechos y obligaciones -
del fue~o coman, adern4s por ser personas morales deben de -­
contar con un patrimonio registrado legalmente. 

Su objetivo es el de realizar una o varias activi­
dades econdmicas de produccidn o servicio (AHMSA, SICAATSA,­
ACAOS). 

La forma jurídica adoptada puede ser cualquiera de 
las autorizadas por la ley de Sociedades Mercantiles vigente 
en el país, las utilizadas con mayor frecuencia son la Soci! 
dad Andnima,la de capital variable y la de Responsabilidad -
Limitada. 

Adem~s, su creaci6n se efectuar' como todas las s~ 
ciedades Mercantiles al momento de au inscripci6n el Aegis-­
tro Ptjblico de la Propiedad con la peculiaridad de que dicha 
constitucidn deben! ser autorizada por acuerdo del Presiden­
te de la Aep~blica o el drgano que ~l dete11T1ine pues en ella 
se hipotecan los recursos del Estado. 
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e) Empresas asimiladas a las empresas de participación esta­
tal: Son las sociedades civiles y asociaciones civiles en -­
las que la mayoría de las asociadas sean dependencias, enti­
dades dela Administración Pública Federal o, en las que es-­
tas efectúen aportaciones económicas preponderantes. La 
asimilación se establece con efectos de coordinación y con-­
trol. 

Estos entes son constituidos sin objetivo de lucro, 
puds su meta es el desarrollo cultural y social. 

d) Empresas de Participación estatal Minoritarias, es la de­
nominación asignada a las empresas en las cuales el Estado -
es poseedor de menos del 50'/o y ~ás del 25o/o de su capital so­
cial. 

Su objetivo, forma jurídica y mec~nismo de crea--­
cidn, re:;ponde a las características mencionadas para las -
empresas mayoritarias. 

e) Fideicomisos Públicos, Esta figura mercantil ha sido uti­
lizada por nuestro Gobierno a fin de asignar recursos finan­
cieros para fines de prestación de servicios públicos, la -­
inversión, manejo o administración de obras públicas y acti­
vidades de producción de bienes y servicios, en la intelige~ 
cia que los recursos son asignados por cualquier entidad de­
la Administración Pública a tra\.És del fideicomitente único 
que es la Secretaría de Hacienda y Cr~dito Público. 

Por tanto, el fideicomiso al ser una operación mer 
cantil no tiene personalidad jurídica pues actúa por medio 
de la que detenta la fiduciaria y la de los fideicometidos y 

sus características son establecidas en el contrato que le 
da origen. 
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Ademds, el cumplimiento del fin al que se destinan 
los fondos es e o nt r o 1 a d n par el fiduciario ( SHCP) a -­
tra v~s del comit~ t~cnico que ~l designe para el desempeño -
del fideicomiso, en la inteligencia que tal realizacidn pue­
de recaer en una empresa o constituirla. 
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2. Magnitud e importancia de la Administraci6n Paraestatal 

El conjunto d~ entes Paraestatales se encuentrafof 
mado por ?28 entidades distribuidas según la forma jurídica -
que adoptan de la siguiente manera. 

F~MA JURIDICA. 

Organismo Descentralizado 
Sociedad An6nima 
Sociedad Civil 
Asociacidn Civil 
Sociedad Cooperativa 
F~deicomiso 

Sociedad de Responsabilidad Limitada 
Sociedad de Responsabilidad limitada de 
Interds Nblico. 

TOTAL 

MJMERO 

128 
400 

2 
16 
2 

163 
14 

3 
?28 

1. - No se incluye a las que uti,lizaron formas de derecho -
extranjero o a las que en los acuerdos de agrupamiento -
no se les señala fonna jurídica. 

Fuente: Acuerdos del C. Presidente de la República mediante 
los cuales agrupa en sectores a las entidades Paraestatales, 
publicados en el diario aficial del 17 de enero y 12 de ma­
yo de 1977, del 1o. de abril de 1978 y del 27 de febrero de-
19?9. 

Estos entes han sido creados por el gobierno-admi­
nistraci6n, para desempeñar diversas actividades, las cuales 
constituyen los fines particulares de cada ente, pero en una 
visidn de conjunto podemos considerarlas como razones de 
existencia y objetivos de la Administraci6n Paraestatal. 
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Asimismo podemos afirmar que las razones de axis~ 
tencia y objetivos de la Administraci6n Paraestatal son: 

Los entes paraestatales han sido creados para atender un 
servicio público especializado que: 

a') Por sus características t~cnices o especializadas no pue­
de ser atendido por la Administracidn Central. 

b) Por la relevancia política, econ6mica o social que implica 
debe evitar los mecanismos asfixiantes de la Administra~ 
cidn Central. 

c) Por sus requerimientos t~cnicos debe ser efectuado por 
personal especializado que no forma parte de los recursos 
humanos tradicionales de Administracidn. 

Los entes paraestatales han sido establecidos para reali-­
zar una actividad econ&nica que tenga por fin: 

a) Efectuar actividades econ6micas que legal o Constitucio-­
nalmente han sido reservadas al Estado. 

b) Realizar actividades econdmicas que los particulares no­
han asumido a~n (como podría ser la explotacidn del ura­
nio desconocido hasta hace pocos años). 

c) Intervenir en los sectores claves de la economía nacio--­
nal para regularlos, dinamizarlos o desarrollarlos. 

Los entes paraestatales han sido establecidos para reali-­
zar las nuevas funciones o actividades que no eran desem-­
peñadas anteriormente por:la Ac:tministracidn P~blica. 
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3. CONCEPTO OC EMPRESA 

Se parte de la bese de que la empresa e~ un c.oncep 
to econ6mico y no juridico. Ella es una unidad económica --· 
que incluye los bienes materialeb necesarios par8 llevar a -· 
cabo la actividad, loe elementos humemos que la deserrolli:tn­
t~cnica y materialmente y los conocimientos necesarios para­
cumplirla. Lo ceract:erí,....tico de una empresa son los medios­
materiales e inmateriales de cualquier clase, destinadas al 
cumplimiento de una rinalidad econ6mice de praducci6n a dis­
tribución de bienes o servicios. Pero en la mayor parte de­
las legislaciones este concepto, tan primordial en las sacie 
dades contemporáneas, no existe en tanto concepto jurídico,: 
por lo que tampoco existe una universalidad de bienes mat~·- · 
rieles, inmate~iales y personales, derechos y obligaciones -
que integren un conjunto que pueda ser, cama tal, su objeta­
jurídica. 

En la fracción XII del artículo 123 constitucional, 
apartada "A", se señala que toda empresa debe aportar al fo!J_ 
do Nacional de Vivienda en relación directa al salaria ordi­
nario que devenguen sus trabajadores. En este caso la autor! 
dad administrativa interpreta que refiri~ndose a esta garan­
tía social, empresa es sinónimo de patrón, sin importar el -
tipo de actividad ecan6mica a la que aqu~lla se dedique, ni­
su forma jurídica de organización, ni aun el hecho de que ec 
tue con fines lucrativos. 

La ley federal del trabajo, (39) corrigiendo una -
omisión del código laboral de 1931 1 define e la empresa como 
"la unidad económica de producción o distribuición de bienes 
o serviciós. 

La ley del Impuesto sobre la Rente (40) establece­
que "son sujetos del impuesto el ingreso global de las em-­
presas, las personas físicas y morales, que realicen activi-
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dades comerciales, industriales, agrícolas, ganaderas o de 
pesca (y que, .• ) las son igualmente las unidades econ6micas­
sin personalidad jurídica, cuando realicen dichas activida-­
des". (41) 

La ley de Navegaci6n y Comercio Marítimo, (42) se~ 
refiere a la ·empresa marítima coma a un conjunto de trabajo, 
d~ elementos materiales y de valores incorp6reos coordinados 

_pare la explotaci6n de uno o m~s buques en el tráfico mar!ti 
mo, ( 43) 

Asimismo, Barrera Fraf, (44) entiende que una.em-­
presa es la organizaci6n de una actividad econ6mica dirAgida 

J 

a la producci6n al intercambio de bienes o serv~cios para el 
mercado. 

Finalmente, diremos que en la actualidad la empre­
sa, ha adquirido la fonna de sociedad an6nima, en virtud de­
ser 1os tenedores legítimos de las acciones, de los títulos -
crediticios que representan una fraccidn del capital social­
Y status que s6lo los hace responsables hasta el monto de -­
su aportaci6n. La ventaja de que una empresa adopte la for­
ma jurídico mercantil de la sociedad andnima es que permite­
articular grandes capitales a base de conjugar aportaciones­
que aisladamente no tendrían mayor relevancia. 
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4. COf\CEPTO ~ EMPRESA PUBLICA 

Una vez definido el concepto de "empref'o '1 en el -·­
apartado anterior, e~ necesario abordar la definici6n del ~ 
tdrmino "público", y llegar finalmente al concepto de Empre-­
sa Pública. 

Para lo cual, a continuaci6n, citaremos definicio­
nes de varios autoree con respecto al concepto de Empresa ~ 
~blica: 

Para Menegazzi empresa pública es aquella product2 
ra de bienes y servicios que el Estado controla directamente 
mediantt sus propios 6rganos o indirectament~ mediante entes 
públicos instituídos al efecto, con la finalidad de satisfa­
cer necesidades de naturaleza individual en inter~s general­
de la colectividad". (45) 

Friedman, por su parte, asienta que es empresa pú­
blica toda institución que opere un servicio de carácter ec~ 
ndmico o social en beneficio del Gobierno pero con indepen-­
dencia jurídica. (46) 

Según Acosta Romero, empresa pública es la conjun­
cidn de los factores de la producción destinada a obtener -­
los servicios que el Estado considera necesarios para el --­
inter~s general. (47) 

Asimismo, Jorge Olivera Toro considera que la em-­
presa pública aparece como la forma que revisten ciertas en­
tidades Jurídicas-Económicas que requieren libertad, inicia­
tiva, flexibilidad y espíritu empresarial y a las que perju­
dica la rigidez de una administraci6n burocrt!tica. Hay --­
en el fondo, un inter~s público que mueve a la administra--­
cidn a prestar o proporcionar bienes o servicios de tipo eco 
n6mico, industrial o comercial. (48) 
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Klaus Vogel reconoce como empresa pública a todas­
las unidades econ6micas en las que participa la administra-­
ci6n como propietaria o socia ejerciendo una influencia con­
siderable. ( 49) 

Para Jean Rivera, empresa pública es aquella cuya 
titularidad real resulta, en definitiva, reconducible a un 
ente público. (50) 

Forsthoff establece que la corporaci6n de derecho­
~blico (o simplemente, corporación pública) s~ distingue a~ 
te todo de otras entidades administrativas aut6nomas por su­

. canScter de asociaci6n. Todo el edificio de la corporaci6n -
1 p~blica descansa sobre la base de la cualidad de socio. Oe­

esta mariera el concepto de funci6n que desarrolla la corpo-­
: · reci6n pública queda determinada en una forma decisiva. (51) 
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5. Empresa Pública y Empresa Social 

A diferencia de la empresa pública en la que el E~ 
tado es el titular o·uno de los titulares del capital de la­
empresa y por tanto corresponsable directo de la misma; la­
empresa Social pre.supone que loe ti tu lares y responsables -
son los trabajadores integrantes de.la misma, quienes han 
creado una unidad econ6mica empleando para ello o no, un bien 
del Estado, como por ejemplo; con las sociedades de solida-­
ri dad social ( 52 ) y las coopera ti vas. ( 53 ) 

En las cooperativas y ejidos ~l Estado interviene 
como autoridad de vigilancia, para tutelar al patrimonio de­
un dete1minado grupo social y para proteger el inter~s colee 
tivo. 

En nuestro país y como resultado directo de la Re­
fonna Agraria, el Estado interviene con gran ~nfasis en los­
ejidos, debido a que la propiedad de la tierra es Pijblica y 

porque al ejidatario en lo particular se le ha otorgado un • 
derecho de propiedad que rebasa los límites del derecho de 
propiedad cl~sico. 

La Ley Federal de la Reforma Agraria estipula en -
el artículo 51 que "el nucleo de poblaci6n ejidal es propie­
tario de tierras", el Estado interviene resolviendo los as­
pectos fundamentales de explotación. 

Es evidente la importancia de la relación empresa­
social-Estado, en virtud de ser M~xico aún en la actualidad­
un país conformado mayormente por una población campesina. 

En lo referente a la cooperativa de intervención 
estatal, la autoridad ejecuta funciones de inspección debido 
a que ha otorgado un permiso, concesión, contrato o privile­
gio y el objeto de la empresa social radica precisamente en -
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la explotación de la actividad para la cual se formuló el ac 
·to administrativo de su creación, 

·' ·. 
¡ 
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6. EMPRESA PUBLICA, EMPRESA SUBSIDIADA Y EMPRESA CONCESIONA­
RIA DE SERVICIO PUBLICO. 

Es indispensable difersnciar a la empresa pública­
de aquella que explota una conce:-;.:i.ón o que recibe un sub.si-­
dio federal. En ambo5 casos el Estado, en su papel de con~ 
cedente o de titular de la haciendEI pública, detenta facult~ 
des para vigilar si los bienes o la actividad conce:ionados­
se aprovechan, explotan o prestan adecuadamente, y si los -­
recursos fiscales se aplican conforme a lo establecido. Par­
ella el Estado no es ~ocio dela empresa, ni responsable de -
su operación, ni forma parte de sus órganos internos de go~ 
bierno,ni recibe dividendos o utilidades. Siendo la relación 
del Estado con estas empresas de naturaleza externa. 

La función de vigilancia del Estado en relación 
de los concesionarios se establece en la legislación adminis 
trativd expedida en materia minera y de vías generales de ca: 
municación entre otras. Mientras que la ejercida sobre las­
empresas benefiarias de subsidios se contemplo en la Ley del 
Presupuesto Contabilidad y Gasto Público (54) y en la ley -­
Org~nica de la Administración Pública Federal. En esta últi­
ma se atribuye a la Secretaría de Programación y Presvpuesto 
la facultad Cile "intervenir en la inversión de los subsidios­
que concede la Federación a los ••• particulares, cualesquie­
ra que sean los fines a q..¡e se destine con objeto de compro­
bar que se efectúa en los términos establecidos". (55) 
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?. EMPRESA PUBLICA Y PERSONALIDAD JURIDICA 

Las primeras empresas públicas no poseían persona­
lidad jurídica propia y patrimonio propio y actuaban con la­
personalidad del Estado, conformando unidades econdmicas que 
proporcionaban bienes o servicios al mercado. 

Este tipo de empresa es conocida en la historia -­
administrativa con el nombre de régie (56) o empresa de~­
partamental; (57) de Soto la explica así: "Se dice que hay -
~gie cuando la administraci6n dispone de una autoridad tri­
ple sobre la direccidn del servicio, sobre los hombres que -
administran el servicio, sobre los medios utilizados para 
administrar el servicio, y/specialmente sobre los medios fi 
nancieros." (58) 

Estas empresas están ubicadas en la administraci6n 
central por lo que se sujetan al principio jer~rquico y a -­
los contrvles rígidos propios de la centralieaci6n adminis-­
trativa. 

En M~xico fueron creados, en 191?, el Departamento 
de establecimientos fabriles y apn:>visionamientos militares­
Y el Departamento Universitario y de Bellas Artes (59) como­
empresas departamentales dentro de un esquema de administra­
cidn no personificada. En el momento en que el Estado detec­
ta que una actividad empresarial no puede cumplirse de mane­
ra eficiente a través de una empresa departamental, crea 
una empresa descentralizada con personalidad jurídica propia. 

El que una empresa pública disponga de personali-­
dad jurídica y patrimonio propio ofrece una clara ventaja, -
se diversifica el riesgo y con ello la responsabilidad. Con­
secuentemente es la empresa pública misma la que responde de 
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sus obligaciones con su patrimonio; la hacienda de E~tado no 
pierde m~o que el aporte que haya efectuado para ~ctablecer­
la, sianpre y cuando la empresa tenga la forma eocietari8 ~ 
adecuada. 

La empresa pública responde directamente Bnte los­
adminietrados por los daños que les cause y debe repa~ar­

los y resarcirlos de los perjuicios que les ocasione, un ca­
so de excepci6n es Nacional Financiera, S.A. por quien res­
ponde patrimonialmente el Estado Mexicano, a pesar de trata! 
se de una anpresa estructurada como sociedad de responsabili 
dad limitada: "La Naci6n responder~ en todo tiempo" de las -
operaciones que realice con garantía gubernamental, de las -
que celebre con instituciones extranjeras y de los dep6sitos 
obligatorios que constituya, según establece el art!cuio 15-
de su ley. ' 
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8. EMPRESA PUBLICA Y ACTOS DE AUTORIDAD 

No es un rasgo distintivo de las Empresas Públicas­
el que efectuen actos de autoridad, por el contrario son 
excepcionales y contadas las que realizan tales actos. 

Debemos entender lo que representa un acto de auto 
ridad y las características del mismo las cuales son: caer_: 
citividad, unilateralidad e imperatividad 1 algún otro acto -

· que no presente dichas características se le considera come­
de g~~ti6n. 

Como por ejemplo; el Instituto Nacional de Bellas­
Artes y el Instituto Nacional de Antropología e Historia, de 
acuerdo a sus respectivas leyes de creaci6n (60) tienen fun­
ciones de autoridad en materia de zonas y monumentos artísti 
ces, arqueol6gicos e Hist6ricos y pueden otorgar concesione; 
de uso, pennisos y autorizaciones pese a que son organismos­
personificados pueden además imponer directamente multas, ~ 
actos de imperio que son recurribles ante el Secretario de -
Educaci6n Pública. 

Un caso específico digno de consideraci6n a pesar­
de no tratarse de una Empresa Pública estr!ctamente hablando; 
es el d~ la Procuraduría Federal del Consumidor, la cual fue· 
creada como organismo descentralizada de servicio social con 
funciones de autoridad, con personalidad jurídica y patrimo­
nio propio. (6'1) La procuradul".ia puede emplear medios de 
apremio como la multa o el auxilio de la fuerza pública. 

Los anteriores entes paraestatales referidos, son­
organismos descentralizados y en consecuencia se crearon.me­
diante actos imperativos del Estada (ley del Congreso o de~ 
creta del Ejecutivo), las facultades de autoridad que consti 
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tuyen su competencia eran atribuiciones del Ejecutivo Fede~ 
rai y se le dasprendie:r.on a trav~s de la Oescentralizaci6n -
Administrativa. 

Para concluir en lo que respecta a los Fideicomi~ 
sos P~blicos, el poder Judicial ha determinado que no tienen 
canScter de autoridad. 

··'. 



El Concepto de Utilidad y Eficiencia en la Empresa 
Pública y Privada (62) 

30 

Para la definici~n del concepto de utilidad y efi­
ciencia en la empresa pública y privada se emplear~ un esqu~ 
ma el cual se integra por tres rubros en cada uno de estos-­
conceptos: aritmética, pragm~tica y social. 

Utilidad en la Empresa Pública 

. La utilidad aritm,tica en la empresa pública sufre frecuen-­
temente desviaciones importantes, en virtud de que desde los 
ingresos, puede haber muchas condicionantes derivadas de de­
cisionef; con un al to contenido político social (subsidios). -
Esta utilidad, que se desprende de los registros contables,­
no es comparable con la utilidad de las empresas privadas • 

. La utilidad pragm,tica puede ubicarse en algunas de las em-­
presas públicas, b~sicamente por el tipo de actividad que -­
efectua; más sin embargo, el contenido y los propdsitos de 
este tipo de empresas no son el campo m~s fértil para esta -
idea. Por ejemplo lo frustrante que reeulta el no pago de -
dividendos al inversionista minoritario, cuando se trata de­
empresas mixtas, en las que el Estado tiene la mayoría de -­
las acciones. 

La utilidad social resulta un concepto obligado pare la em-­
presa pública y los 7 grupos mencionados a continuaci6n de-­
ben ser satisfechos plenamente: 

1) Para los colaboradores; remuneraciones que respondan a -­
la realidad social y que aseguren equilibrio con las que­
se pagan~en la empresa privada. 
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2) En cuanto a los consumidores o usuarios; precios que con­
sideren el impacto social y que se integren dentrode una­
econom!a que si bien requiere de productivid9d necesita -
primordialmente armonía. 

3) Cumplimiento con las obligaciones fiscales, sobre t.odo en­
aquellos casos que sus productos o servicios permiten es­
tos renglones como parte de la utilidad generada. 

4) En el caso de la comunidad; respecto a las condiciones de­
vida imperantes, por lo que efectuar~n todas las inversi2 
nes que sean necesarias y que impongan estandares a ser -
respP.tados por la empresa privada. 

5) Pare los inversionistas; devidendos razonables pero pro-­
bablemente menores a los que paga la empresa privada. 

6) La empresa pública debe considerar una porción importante 
de utilidad para la reinversión. 

7) En cuanto a los acreedores; se deben cumplir los compromi 
sos existentes, y por la garantía del Estado conseguirse­
en costos menores. 

La utilidad en la Empresa Privada 

La utilidad pravm~tica es afín para las empresas; debido a -
que la riqueza busca riqueza, En la empresa privada el acon­
tecimiento de mayor relevancia es la reunión anual ordinaria 
que celebran los accionistas, en ella se tratan en muy dive~ 
ses formas los siguientes puntos: las utilidades obtenidas,­
las utilidades a distribuir, las utilidades a reinvertir, -­
los rendimientos en relación a la inversión las ventas a in-
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grasos como generadores de la utilidad, y el crecimiento de­
la empresa. 

La utilidad aritm~tice pasa por una gran crisis en su vali-­
dez contable, en tanto se discute el impacto de la inflaci6n 
y se manejan conceptos de costos de reposici6n. Se afirma 
que las empresas se descapitalizan y que las utilidades son­
menores. 

La utilidad social requiere considerar a los 7 grupos mencio 
nades a continuación: 

1) En cuanto a los consumidores o usuarios: precios calcula­
dos pare permitir recupersción de los costos, pero con ~n 
~asis en la productividad, para garantizar precios esta_;_ 
bles. 

2) Para los colaboradores; remuneraciones congruentes con el 
esfuerzo realizado que permitan la satisfacci6n de sus ne 
cesidades. 

3) Cumplimiento oportuno de sus obligaciones fiscales. 

4) En el caso de la comunidad haber realizado les inversio-­
nes que garanttcen servicios generales que preservenlac!! 
lidad de la vida, 

5) Para los inversionistas; dividiendo razonables y propor-­
cionales que no agoten la utilidad producida. 

6) En caso de haber iniciado sus operaciones la empresa re-­
quiere de reinversiones constantes. 

?) En cuanto a los acreedores, no se debe exceder el uso de­
los pasivos, que inciden en la utilidad, y en caso de re! 
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tricciones econ6micas ponen en peligro la continuidad de-. 
la empre=a. 

Eficiencia en la Empresa Pública 

Eficiencia pragm~tica E~ frecuente debido a que las perso-­
nas que se designan para ocupar los principales puestoa cuen 
tan normalmente con más méritos políticos que técnicos gene: 
r&ndose de esta manera problemas, pero aqui observamos otra­
peculiaridad, en lugar de derivar los recursos financieros 
sobrantes hacia el concepto de utilidad se convierte en un -
hecho ilícito en el fraude de dineros públicos. 

Eficiencia aritmética, suele presentarse en la empresa públ_! 
ca en cuanto que se quiere hacer una competencia con la em~ 
presa privada y que se utilizan supuestos planteados por té~ 
nicos que solamente les interesan •resultados aparentes que -
justifiquen sus servicios. 

La Eficiencia social, que requiere el equilibrio de interac­
ciones de los 7 grupos, se encuentra en muy pocas empresas -
públicas y su integración es sumamente compleja, ya que los­
elementos políticos condicionan considerablemente la solu--­
ci6n con respecto a alguno de los grupos. 

LA EFICIENCIA EN LA EMPRESA PRIVADA 

La eficiencia pragm~tica se presenta predominantemente en 
las empresas pequeñas y medianas, existen ejemplos de empre­
sas ineficientes pero con grandes utilid~des y esto es posi­
ble porque pueden existir deficiencias estructurales en la -
economía de un país. 
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La eficiencia aritm~tica, es más común en la gran empresa ~ 
privada que cuenta con asesoramiento de profesionales espe~ 
cializados. La adopción de t~cnicas extranjeras, condicio~ 
nan la operación ya que en la mayor de las veces estdn lej! 
nas de las realidades nacionales e incluso son antogónicas,­
gener~ndose as!, desperdicio de recursos. 

La eficiencia social, aplicada en muy pocas empresas, impli­
ca un complejo an~lisis que debe contemplar las interaccio~ 
nes de los 7 gn.1pos, pero dentro de un equilibrio tal, que -
pennite resultados armónicos y que se cumplan los supuestos­
enunciados al desglosar los objetivos. 

En conclusión, los conceptos utilidad-eficiencia 
se complementan y apoyan debido a que no es posible pensar 
en la anpresa pública o privada con utilidades pero sin ~ 
eficiencia, o con una aparente eficiencia que no genera las­
utilidades necesarias para lograr las adecuaciones sociales­
que permitan buenas actitudes políticas y sanas relaciones -
económicas. 
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III EL AEGIMEN OE CONTROL OE LAS EMPRESAS PUBLICAS 

~ . 
<: : : , ·' '·.: • ~· .. ' 
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1. CONCEPTO DE CONTROL 

El control es el efecto directa del uso de la des­
centrelizaci6n administrativa, pues como ha sido mencionado­
ya, con el surgimiento de las entidades paraestatales la Ad­
ministraci6n Pública Centralizada ve reducidos en gran medi­
da los poderes que se le derivan de la relaci6n jerdrquica 
y que tienden a lograr unidad y cohesi6n administrativa. 

Seg~n Waline, "el control se puede definir como la 
verificaci6n de la confonnidad de una acci6n con una norma •.• 
que puede ser jurídica (se hablará ahora de control de regu­
laridad) o una nanna de buena ejecuci6n {se hablará ahora de 
control de rentabilidad o de eficacia)". (6.3) 

De acuerda al tipa de las actas de las enpresas y­
la finalidad que persigue el Estado al vigilarlas, se disti~ 
gue entre el control de legitimidad y el control de oportun! 
dad. Para Canasi, "El control de la legitimidad de los entes 
autarquicos la ejerce el poder central ••• no en todas sus -­
decisiones, sino solamente en aquellas que todavía las unen­
al poder ejecutivo ••. v.gr.: aprobaci6n de su presupuesto 
cumplimiento de un reglamenta dictado por el poder ejecutivo, 
con car~cter general, adecuaci6n de las decisiones del ente­
aut~rquico al cumplimiento de su estructura orgánica y fun-­
cional conforme a la ley que la crea ••• (64)". En la refe­
rente al control jer~rquico de oportunidad, continua dicien­
do Canasi, "el margen de examinar su conveniencia a ¡::u m~ri­
to, eo aún m~s reducido que en la administraci6n jer~rquica­
o centralizada". • • ( 65) 

El control de m~rita presupone la medici6n del ren 
dimiento y par tanto la pr~c.;tica de audi tor!as de efi.cienci; 
que siempre corren el riesgo de la contaminaci6n o d~svirtua 
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miento político, e implica consecuentemente el contar con un 
organismo independiente formado por expertos reconocidos e -
imparciales. 

Es recomendable que los controles empleados sean -
del tipo ex-post a diferencia de los controles a prior!, que 
encasillan la gestión y dificultan el cumplimiento de los -­
objetivos. 

El tipo de control varia en relaci6n al ente para­
estatal en cuestión, si ae trata de un organismo descentrali 
zado; por ser persona de derecho público y haber sido cread; 
mediante un acto soberano debe ser sujeto a un control rigu­
roso, en cuanto a los fideicomisos públicos establecidos por 
el Ejec•Jtivo Federal, esta regulado por un decreto presiden­
cial relativo a su constitución, incremento, modificación, -
organización, funcionamiento y extinci6n, (66) el control de 
las empresas de participación estatal esta condicionado al -
porcentaje que represente el aporte gubernamental. 
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2. EVOLUCION DEL REG~MEN JURIDICO DEL CONTROL (6?) 

Como hasta el momento be ha mencionado en los capf 
tulos anteriores, la va.<::tedad del Sector !=>araet:tatel y les -
diversas formas que ha asumido de-::de su creación¡ implicaron 
el establecimiento de metanismot: de control de las m~s diver 
sas índoles. En este apartado se presentar~ una sucesión ero 
nol.Sgica de los mecani.smos instrumentados hasta nuestros 
días para el control de loe entes paraestatales. 

La primera instancia jurídica de control, fue la -
ley para el control de los Organismos Descentralizados y Em­
presas e e Participación Ee:tatal, de ·1947, la cual puso bajo 
el dominio de la Secretaría de Hacienda y Cr~dito Público, -
el control financiero y administrativo de las entidades y de 
terminó que la recién creada Secretaría de Bienes Nacionale'; 
e Insp8cción Administrativa revisará los contratos de 
obras y la inspección de las que realizar~n las dependencias 
y organismos públicos. 

Para '1965, se expidi6 una nueva ley en la materia, 
que confió ~l poder ejecutivo funciones de coordinación y -­
control por medio de las Secretarías de Hacienda y Cr~dito,­

Presidencia y Patrimonio Nacional, asentadas en la ley de -
Secretaría y Departamentos del Estado, de 1958. Precisaba -
que la Secretaría de Patrimonio Nacional sería el órgano de­
cantrol y vigilancia de las operaciones de las entidades pa­
raestatales, y vigilaría el cumplimiento de las disposicio-­
nes dictadas por la Secretaría de la Presidencia en materia­
de inversiones y el de las normas que para el ejercicio pre­
supuesta! estableciera la de Hacienda y Cr~dito Público. 
Adem~s, se facult6 a la dependencia primeramente citada para 
designar y remover libremente al personal t~cnico y al audi­
tor externo de las entidades, y para proponer la modifica~ 
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cidn, la liquidación y la disolución de ésta.s. Además esta 
ley señaló que las entidades incluidas en el presupuesto de­
egresos de la Federación, debían concentrar sus ingresos en­
la Tesorería Federal, conforme a la~ disposiciones de la Se-· 
cretar!a de Haciend~ y C~dito Público. 

En 1970 fue promulgada o+:.ra ley para e>l control de 
organismo y empresas, que incluía en el régimen de vigilan~ 
cia a las sociedadeE:< de participación e.etatal minor.i taria Y'"'." 

a los fideicomisos cuye cantidad era para 1974 de 423 entes. 

Con la expedición de la Ley Orgánica de la Admini~ 
traéión Pública Federal en diciembre de 1976, surgió la rees 
tructur.ación de diversas Secretarías y la creación de la se: 
c:retar!a de Programación y Presupuesto de gran importancia 
en el nuevo esquemade la Administración Pública Federal. 

Paralela a esta nueva ley se proi11ulgaron: la ley -
de Presúpuesto Contabilidad y Gaeto Público Federal y la 
ley General de la Deuda Pública. 

~B primera, aborda los capítulos de planeacidn, ~ 
programación, presupuesto, contabilidad e infarmac.ión esta­
dística. La segunda entiende a la necesidad de programar la 
deuda, contemplando la conveniencia, en cuanta a estructura­
Y monto, al empleo racional de este instrumento y a su con~ 
gruencia en la capacidad de pago del sector público y del 
país. 
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3. Control del Poder Ejecutivo 

El control que el ejecutivo impone a los organis-­
mos· paraestatales se desprende del Programa de Reforma Admi­
nistrativa, en lo general, y en lo particular, conla expedi-. 
ci6n de la Ley Orgánica de la Administración Públic~ Federal, 
la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Público (68) y­
la Ley General de le Deuda Pública, (69) con las cuales como 
ha sido referido anteriormente y en baGe a las transformacio 
nes ocurridas en la admini~tracián central y con el fen6men; 
de agrupación sectorial de las entidades paraestatales en ~ 
torno a un coordinador sectorial (es decir a las Secretarías 
de Estado y Departamentos administrativos que fungen como -­
cabezas de sector) se ha logrado que además de la Secretaría 
de Programación y Presupuesto a la que le compete la funci6n 
global Je control y de las SeGretarías que ejercen el con­
trol especializado (Hacienda y C~dito Público, Asentamien~os 
Hum~nos Y Comercio) todas las demás dependencias central! 
zadaa sean órganos controladores respecto de las entidades 
paraestatales que constituyen su sector administrativo. 

Asimi31Tlo a las Secretarías de Estado y Departamen­
tos Administrativos les corresponde: 

Planear, coordinar y evaluar la operaci6n de las entidades 
agrupadas en el sector correspondiente en los t~:rminos de­
la multicitada ley, 

Orientar y coordinar l~ planeacián, programaci~n, presu~ 
puestaci6n control y evaluación del gasto de las entidades 
listadas en el sector. respectivo. Para lo cual, lo.s coor-

1 dinadores presentar~n ante la Secretaría de Progremaci6n -
y Presupuesto los proyectos de presupuesto anual de las -
entidades agrupadas en su sector en los t~rminos cont81'1-­
plados por los artículoQ 6, 17 y 21 de la Ley del Presu--
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puesto, Contabilidad y Gas-to P~blico. 

Presentar ante la Secretaría de Hacienda y Cr~dito P~blico, 
debidamente aprob~do2 por la Secretarra de Programación y­
prebupue~to los proyectos y progríima:> de actividad de la:; •. 
entidadee agnJpadas en el éector bajo su coordinaci6n que­
requieran financ.iamiento para su realizaci6n en loe t~rmi­
nos· del Artículo 2 de la L.ey General de la Deuda Pública. 

Vigilar la utilizaci6n de los recursos provenientes de fi­
nanciamientos autarizado2 a lao entidades baja su coardin_! 
ci6n can la intervenci6n de la Secretar!a de Hacienda y 
Cri§di·~o P~blico, conforme a la Ley General de la Deuda P~­
blica. 

Vigilar el cumplimiento de los presupuestos y programas 
anuales de operaci6n, revisar las instalaciones y servi~~ 
cios auxiliares e inspeccionar las sistemas y procedimien­
tos de trabajo y producci6n de las entidades agrupadas en­
el sector correspondiente. 

Finalmente, someter a la consideraci6n del Ejecutivo Fede-­
ral las m=didas administrativas que se requieran para ins­
trumentar la coordinaci6n de las entidades agrupadas en el 

· sector respectivo. 

Cebe mencionar que la ley Org~nica de la Adminis~ 
traci6n Póblica Federal de 1976 no abrogd a la ley de 19?0,­
sino que solamente derog6 las disposiciones que se le opa~ 
nian. (?O) 

Es menester mencionar otros ordenamientos legales­
de ~nferior jerarquía, a trav~s de los cuales se facilita el 
control administrativo y financiero de las empresas p~blicas; 
el acuerdo presidencial que obliga a los organismos deseen--
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trelizados y empresas de perticipaci6n estatal a presentar -
bimestralmente e sus organismos inte~nos (consejas, juntas,­
comit~s ejecutivas) informes sobre el cumplimiento de acuer­
dos, situación financiera, avance. de los programas, ejerci­
cio de los presupuestas, inversiones y adquisiciones. (71) -
Tambi~n el acuerdo presidencial que establece que en las in! 
titucianes nacionales las consejos de administraci6n deben -
sesionar, por lo menos mensualmente. (72) 

Finalmente, un decreto del Ejecutivo por el que se 
establecen bases para el funcionamiento de los fideicomisos­
consti tu!dos por el Gobierno Federal (73) y que tiende a de­
finir las esferas de competencia de las Secretarías de Ha~ 
ciencia y de Programación, as! como de las cabezas de sector. 

En conclusión, la t~cnica de agrupamiento secto-·­
rial, (instrumentada por la ley Org~nica de la Administra-­
ción Pública Federal) al convertir a todas las dependencias­
centralizadas en órganos de control significa una variacidn­
fundamental; anteriormente la;:; diversas secretarías y depar-:. 
tamentos sólo participaban en las decisiones de las empresas 
p~blicas a trav~s de su.3 representantes en los drganos de -
gobierno, en tanto que ahora, adem~s de que sus funcionarios 
siguen integrando esos órganos, los aQuntos de mayor enverga 
dura se presentan a ~u consideración en una relaci6n bilate­
ral. 
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4. Control del Poder Legislativo 

El control que el poder Legislativo ejerce sobre -
las empresas públicas le es conferido por disposiciones en~ 
marcadas en la Carta Magna. Así tenemos que en 1974 fue re~ 
fonnado el artículo 93 constitucional para ampliar las facul 
tades congresionales de citaci6n de funcionarios administra: 
tivos, (74) debido a que originalmente s6lo podían ser cita­
dos por el Congreso de la Uni6n los Secretarios de Estado 
cuando se discutiera una ley o se estudiara un negocio de su 
incumbencia; y ahora se establecía que tambi~n podían ser -­
requeridos por el Legislativo les jefes de Departamento Admi 
nistrativo así como los directores y administradores de los: 
organismos descentralizados federales o de las empresas de -
participaci6n estatal mayoritaria. 

Para 1977 fue adicionado nuevamente al citado art! 
culo y se otorg6 al Congreso General una facultad por la 
cual: Las c~maras, a pedido de una cuarta parte.de sus miem­
bros, trat4ndose de los diputados y de la mitad, en caso de~ 
tratarse de los Senadores, tienen la facultad de integrar c2 
misiones para investigar el funcionamiento· de tales organis­
mos descentralizados y empresas de participaci6n estatal ma­
yoritaria. Haciéndose del conocimiento del Ejecutivo Fede-­
ral los resultados de las investigaciones. (75) 

Estas dos nuevas facultades del legislativo son de 
carácter político y se agregan a las de índole presupuesta!, 
financiera y contable ya vigentes antes de 1974. 

De acuerdo a lo dispuesto por el artículo 69 cons­
titucional el Legislativo conoce la marcha de las empresas -
~blicas a trev~s del infonne que el Presidente de la Rep~-­
blica le presenta a la apertura de sus sesiones ordinarias y 
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que se refiere sobre el estado que observa la Administraci6n 
Pljblica del país. (76) Así como lo dispone el artículo 93 -
de la Constituci6n, por los informes que le rinden las Secre 
tar!as de Estado y jefes de Departamento Administrativo so-­
bre el estado que guardan sus respectivos ramos (77) 

El poder Legislativo no tiene competencia para de­
signar a los titularesdelas empresas públicas ni para vetar, 
ratificar o aprobar los nombramientos que efectúe el jefe 
del ejecutivo, alguno de sus auxiliaresolos6rganos internos -de las propias entidades paraestatales. 

En conclusí6n y de acuerdo a lo referido líneas 
arriba, el control del Poder Legislativo sobre los organis-­
mos paraestatales es raquítico, en virtud del desequilibrio­
existente entre los Poderes Legislativo y Ejecutivo, favora­
ble para ~ste último. 
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S. Control de Poder Judicial 

El Poder judicial, como responsable del control de 
la legalidad, conoce de los actos de autoridad violatorios -
en que incurran las empresas públicas, al igual que cuando­
se trate de actos imperativos de la Acministraci6n Central. 

Independientemente del control jurisdiccional que­
ti~ne a su cargo el poder judicial, han ido surgiendo en el­
seno del Ejecutivo, tribunales que también controlan juris-­
diccionalmente ciertos actos de empresas públicas. (78) 

Asimismo el control contencioso - administrativo 
es m!nimo, porque est~ asentado en el concepto de actos de 
imperio y sdlo un número limitado de empresas públicas est~­
revestido de funciones de autoridad; como fue mencionado an­
terionnente en el apartado de "empresa pública y actos de -­
autoridad" del capítulo referente al marco.conceptual de la­
Administracidn pública paraestatal. Adem~s, el poder judi---:­
cial conoce los conflictos en los que sea parte una empresa. 



6. Control Presupuesta! 

De acuerdo a lo establecido en el artículo 74 ---­
constitucional los presupuestos de ingresos y egresos de la­
Federacidn son aprobados, a propuesta del Ejecutivo Federal, 
por la C~mara de Diputados. 

Siendo de la competencia de la Secretaría de Ha~ 
ciencia y C~dito Público formular los proyectos de disposi-­
ciones impositivas y de leyes de ingresos federales así como 
el cobro de impuestos, derechos productos y aprovechamientos 
federales y manejar la deuda pública de la federaci6n. (79)­
En tanto que a la Secretaría de Programaci6n le corresponde­
elaborar el plan general de gasto p~blico de la Administra-­
ci6n Pública Federal; proyectar y calcular los egresos del -
B:Jbierr~ Federal y los egresos de las entidades paraestata-­
les; hacer la glosa preventiva de los ingresos y egresos del 
B:Jbierno Federal; formular el programa del gasto público fe­
deral; elaborar el proyecto del presupuesto de egresos de -­
la Federacidn; llevar a consolidar la contabilidad federal;­
elaborar la cuenta pública, disponer la pnSctica de audito-­
r!as externas a las entidades paraestatales y planear, auto­
rizar, coordinar, vigilar y evaluar los programas de inver-­
si6n pública. (80) 

La Secretaría de Programaci6n y Presupuesto progl'! 
ma, presupuesta, controla y evalúa el gasto público federal­
como un todo en tanto que a los coordinadores de sector les­
corresponde realizarlo en cada agrupamiento. Las empresas -
~urnan sus proyectos de presupuesto de gastos a la Secreta­
ría de Programaci6n por conducto y con la conformidad de los­
coordinadores sectoriales. A esta misma Dependencia le com­
pete autorizar el gasto que corresponda a la creací6n de una­
empresa pública a la participacidn en alguna otra empresa 
sea cual fuere su fonna jurídica. 
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De acuerdo a la dispuesta en el artículo 19 de la 
ley General de Deuda Pl1tJlica, ::-i una emp:resa pública requie­
re de financiamiento luego de la aprobación dP li3 Secret::tr!a 
de Programaci6n, el c.rt.~di to teri1jr.r; que ~e:r. autorizado po:r la 
Secretaría de HaciendH y C~dito Público. (81) 

Tal como la e:tablece el artículo 37 de la ley del 
presupuesto la Secretaría de Programación y Presupuesto, PU!;! 
de designar audito:ces e><ternas permanentes o temporales que­
examinen a las empresas póblicas, aun cuando no est~n suje­
tas al control directo del Poder Legislativo. (82) En cuan-

.· to a las, empresas públicas no controladas directamente por -
el Cong1·eso de la Uni6n es autorizado en forma indirecta por 
i!ste a través de las asignaciones a las distintas ramas del -
gasto del Gobierno Federal y en consecuencia es mediante las 
dependencias dentralizadas que el Poder Legislativo controla 
esas e:;"agaciones. 

Al Poder Legüüativo le compete revir:;er la cuenta­
pública, remitida por el Ejecutivo, a trav~s de la Contadu­
ría Mayor de Hacienda de la C~mara de Diputados. (83) 

La Contaduría es un órgano t~cnico de car~cter pe~ 
manete que tiene e su cargo funciones de Contraloría y que -
verifica si el gasto federal se apegó a lo establecido en la 
ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Público, en la ley­
de ingresos y en el presupuesto aprobado por el Legislativo, 
(84) La Contaduría, e través de la Comisión de Vigilancia, -
rinde un informe previo a la Comisión de Presupuestos y 
Cuenta, en el cual se determinan las desviaciones presupues­
tales, la contabilidad, el cumplimiento de objetivos y metas. 
Adem4s la Contaduría rinde a la D!mara de Diputados un infor 
me sobre la revisión de. la cuenta pública señalando las -
irregularidades en las que el Gobierno Federal ha incurrido. 



Asimismo establece cordinación con la Secretaría de Program! 
•.. cidn y Pres!-'puesto para estandarizar las normas, procedimie!:!_ 
· tos, m~todos y sistemas de contabilidad y las normas de au­
ditor!a gubernamentales y de archivo contable. (85) 

Finalmente y de acuerdo al artículo 19 de la ley -
Org4nica de la Contadur!a, la Cuenta Pública es revisada por 
la Contadur!a, que rinde su informe a la Cáml!!ra a más tardar 
el ·to de Septiembre del año siguiente a la recepcidn de tal -
cuenta. Para efectuar eficazmente tal revisión, la Contadu­
r!a puede recabar toda cla.::ie de elementos e iriformacidn de 
las empresas y tene:r acce.30 a todo g~nero de documentos de -

las mismas. (86) 
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7. Control del Endeudamiento 

El control del endeudamiento del Sector Central y­
Paraesta.tal está regido por la Ley General de DeurJa P1~blica­

el cual -puede derivarse por le 5Ui:'cripción a emisi6n de t:!tu 
los de crédito; adquisici6n de bienes a contratación de 
obras o servicios cuyo pago se pecte a plazos; paEi vos cori·~-· 

tingentes relacionados can lo.s actos mencionados o por la -
celebraci6n de otros actos simil~res. (87) 

Debido a que la Secretaría de Hacienda le corres~ 
ponde elaborar el programa Financiero del sector público, le 
concierne también autorizar a las entidades paraestatales pa 
ra que p13i:;tionen y contraten creditos. (88) cuando éstos -
sean destinados a proyectos que apoyen los planes de desarr2 
llo, sean autoliquidables a mejoren la estructura del endeu­
damiento público en cuanto al acreedor, plazo o tasa de inf.e 

.n§s. 

La Secretaría de Hacienda supervisa la trayectoria 
f'inanciera de las empresas y la aplicaci6n de las créditos 
obtenidos y lleva un registro de la deuda pública. 

El congreso de la Uni6n tiene la facultad de defi­
nir la capacidad de endeudamiento del sector público quien -
autoriza su monto en lo referente a la Administración Cen­
tralizada y las· empresas incluidas en la ley de Ingresos y -
en el Presupuesta de Egresas aprobado por ~l mismo. 

La aprobación de un cr~dito por parte de la Secre­
taría de Hacienda a una empresa pública implica que esta ~1-
tima compruebe que el pro)'ecto que se desea financiar est~ -
inclu!do en los planes y presupuestos aprobados, (s.9) y pro­
porcionar inf'ormaci6n periódica sobre su situacidn financie-
re. 
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Es facultad de la Secretaría de Hacienda, vigilar­
que las empresas acreditadas hagan las provisiones presupue~ 

· tales necesarias para amortizar la deuda en los t~rminos 
pactados. (90) 

En conclusión, el control que ejercen la Secreta~ 
r!a de Hacienda y las dependencias cabezas de sector, sobre­
la actividad financiera de las empresas públicas sujetas a -
la ley General de la Deuda Pública, tiene como objetivo que­
el endeudamiento paraestatal sea racional y acorde con las 
condiciones y propósitos financieros del sector público. 

' ' 
~:· 
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8~ Control de Bienes 

De acuerdo a lo e.,-<tablecido por la Ley Gen.;¡ral de­
Bieneo Nacionales, el patrimonio nacional se compone de bie­
nes de dominio público y de biene~ de dominio priv3do, Entre 
los primeros, este ordenamiento incluye a ''los inmuebles -
destinados por la Federaci~n a un servicio público, los pro­
pios que de hecho utilice para tal fin y los equiparados a -
~stos, conforme a la ley, así como a los bienes de dominio ~ 
privado que sean destinados al uso común, a un servicio pú­
blico, o a alguna de las actividades que se equiparan a los­
servicios públicos o de hecho se utilicen en esos fines". (91) 

Según lo dispuesto por el artículo 10 de la citada 
ley, los bienes de dominio público son inalienables e impre! 
criptibles y no están sujetos a acción reivindicatoria y 

los de dominio privado son inembargables. Mediante decreto~ 
el Ejecutivo puede incorporar al dominio público un bien de­
dominio privado o desincorporarlo en ciertos casos. 

Asimismo en los artículos 10 y 17 se determina que 
los bienes de dominio privado si pueden enajenarse, pero los 
de dominio público sólo que sean desincorporados, Los bie~ 
nes de dominio público de las empresas públicas reguladas -­
por la ley en cuestión solo pueden enajenarse si la Secreta­
ría de Asentamientos Humanos y Obras Públicas así lo autori­
za y han sido ya desincorporados. 

Además el artículo 61 de la referida ley determina 
que los organismos descentralizados y empresas de participa­
ción estatal mayoritaria s6lo podr~n enajenar o donar bienes 
muebles si estan autorizados por la Secretaría de Comercio. ' . 

Finalmente el artículo 57 de la misma ley, establ~ 
tablees, que si una de esas entidades no desea determinados-



52 

bienes muebles porque los considere inutiles, deberé solici­
tar a la Secretaría de Comercio que se d~n de baja para que 
esa dependencia disponga de ellas. Cada una de las empresas 
deber~ llevar sus inventarios de acuerdo a las normas y pro­
cedimientos acordados por tal Secretaría. 
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9. Control de Obras 

Con la publicación de la ley de InEpeccián de Con­
tratos y Obras PúblicaE en el diario oficial en ·J966 (92) cie 
instrumenta un estricto control sobre loa contratoa relati~ 
vos a las obras de conEtrucció~, instalación, conservación,­
reparación y demolición de bienes inmuebles, así como sobre-

• la ejecución de tales contratos cuando los celebren la Admi­
nistración Central o las empresas públicas. (93) 

Quedan excluídos de este ordenamiento los fideico­
misos públicos, las instituciones nacionales de crédito, au­
xiliares de crédito, de fianzas y de seguros y l~s empresas­
en que esas instituciones nacionales tengan la mayoría del -
capital, así como las empresas de participación estatal mino 
ritaria. (94) 

Se establece que las empresas públicas sólo pueden 
concertar contratos de obra con personas inscritas en el pa­
dnSn de contratistas que lleva, en los términos establecidos 
por esta ley, la Secretaría de Programación y Presupuesto. 
~5) 

De acuerdo con los artículos 14 y 15 de esta ley,­
las empresas públicas acuerdan los contratos, pero la Secre­
taría de Programación supervisa tanto la contratación y eje­
cución de las obras as! coma la celebración de las subastas­
Y previamente esta Secretaria debió haber autorizado la in­
versíón correspondiente. 

Adem~s el artículo 34de la citada ley, establece -
que el pago de las estimaciones a los contratistas sólo pro­
cede cuando se cuenta con la autorización de la Secretaría -
de Programación, y las empresas deben informarle sobre el ~ 
estado de avance de la obra cuya ejecución en todo momento,-
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puede ser inspeccionada. Las empresas deben obtener de la -
Secretar!a de Programación y Presupuesto autorización para -
cualquier modificación que sufra el contrato y juntas debe-­
nin recibir la obra, salvo que en ésta no se designen repre­
sentantes. 

Como resultado de la redistribución de competen~ 
cias entre las distintas dependencias centralizadas despren­
dida con la expedición de la Ley Orgánica de la Administra-­
ción P~blica Federal, el control de las empresas públicas -­
en materia de obra se ha simplificado. Al centrar la autori 
zación y control del gasto aplicado en una obra, en la Seer! 
tar!a de Programación y Presupuesto, a diferencia de como se 
efect~aba anteriormente en que intervenían; las Secretar!as­
de Haci8nda, Presidencia y Patrimonio Nacional. 

Asimismo según el art!culo 4 dela ley General de -
Deuda Pública. La Secretaría de Hacienda sólo interviene 
cuando la obra se va a realizar total o parcialmente con fi­
nanciamiento, es decir, encomendada a alguna empresa situada 
en su sector. 



55 

10. Control del Comercio Exterior. 

La ley de adquisiciones de 1979, deroga las dispo-­
siciones que se le oponen del reglamento de la ley del Ins-·­
ti tuto de Comercio Exterior, el cual regulaba haota entonces 
las importaciones del sector público, Eate :reglamento era -
aplicable a los organismos de::;centralizados, empresas de PB! 
ticip.aci6n estatal, fideicomiso:: constitu!dos por el Gobier­
no Federal e institucioneE nacionales de crt~dito, auxiliares 
de cr~dito, seguros y fianzas (96) y establecía que para el­
cumplimiento de suo atribuciones debían emplearse bienes pr2 
ducidos en M~xico de manera que s6lo por excepción se po---­
drían realizar importaciones y siempre que se contar~ con -­
la autorizaci6n del Comit~ de importaciones del Sector Públi 
ce. (97) 

pe esta ·manera el artículo 8 de este reglamento, 
establece que toda empresa que deseaba un bien en el extran­
jero debía presentar su solicitud al Comité que la resolvía­
luego de evaluar los siguientes factores: tendencias de la -
producción, ocupación, precios nacionales y extranjeros 1 te~ 

dencias del comercio exterior y de la política comercial; 
saldo de la balanza comercial y de pagos; capacd:dad de pago­
Y finalmente las condiciones financieras del sector público. 
(98) El Comité además, valoraba la oferta y la demanda na¿_ 
cionales de los bienes que se solicitaban, su calidad y su -
precio, y se cercioraba también que la solicitante hubiera­
previsto la adquisición en su programa de inversión aprobado 
por la Secretaría de Programación. 

De acuerdo al artículo 20 del referido reglamento, 
cuando la adquisicidn fuera a efectuarse a trav~s de opera-­
cienes crediticias de car~cter comercial debe ejecutarse por 
conducto del Banco Nacional de Comercio Exterior. Asimismo -
el artículo 26 del mismo ordenamiento detennina que las em~ 
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presas adquirientes deben contratar con la Aseguradora Mexi­
cana, S,A. (empresa pública) los seguros correspondientes y­
utilizar medios de transporte nacionales según lo enmarcado­
en el artículo 25 del anterior ordenamiento. 

Es competencia de las Secretarías de Comercio, Ha­
cienda y Programacfón así como de las cabezas de sector super 
visar que las empresas públicas observen el procedimiento s; 
ñalado líneas arriba. 

En lo referente a la exportación, la Ley de Atribu 
cienes del Ejecutivo Federal en materia económica, determin; 
que éste, se encuentra autorizado para imponer restricciones 
a la importaci6n y exportación, cuando as! lo requieran las­
condiciones de economía nacional y el mejor abastecimiento -
de las 11ecesidades del país ('IDO) y ademi§s que los producto­
res que efectuen la exportación de materias primas o artícu­
los manufacturados esti§n obligados primeramente a satisfacer 
la demanda del consumo nacional antes de realizar exporta~ 
cienes, ( 10'1), el C?obierno Federal, puede restringir las ex­
portaciones cuando estime conveniente en raz6n del inte~s -
pl!iblico, 

Finalmente, debe.mencionarse que hay empresas pú-­
blicas que regulan las actividades de comercio exterior, que 
efectúan las empresas públicas o privadas: Compañía Nacional 
de Subsistencias Populares, Instituto Mexicano de Comercio -
Exterior, Comisi6n Nacional de la Industria Azucarera, Insti 
tute Mexicano del Caf~. 
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11. Control de Precios y Tarifa~ 

La Ley de Atribuciones del Ejecutivo Federal en -
materia econcSmica, otorga al jefe del ejecutiva fE:tcultades 
para imponer preciot: má:i..imo<:: al mayareo y menudo y a fijar -
las tarifas de los 2ervicias, en su caso, siempre sobre la -
base de recanocimiEmi:c0 ele una utilidad razonable, y estable­
ce que no podr~n elevarse los precios de mercado y tarifas 
vigentes en fecha determinada, sin la previa autorizaci6n 
oficial. ( 102) 

En cuanto a los precios y tarifas de los bienes y­
servicios proporcionados por las empresas públicas al merca­
do, debt:i considerarse que una de las funciones de la empresa­
pública es la de apoyar por vía de subsidio el desarrollo de 
la empresa privada as! como el sostener el consumo popular -
amenazado por las ineficiencias de la economía y por la de-­
sigual dad en la distribución del ingresa. 

La Ley de Atribuciones del Ejecutivo Federal en 
materia econcSmica se complementa con el reglamento de sus 
artículos 2,3,4,B,11,13,14 y 16 a 20. (103). En el reglamen 
to se prevee que la Secretaría de Economía (actualmente de : 
comercio) estudie el proceso de formaci6n de los costos an-­
tes de modificar los precios máximos y que cuente con la Co­
misión Nacional de Precios como órgano consultivo para dete~ 
minar la conveniencia de hacer modificaciones en los mismos. 
Esta comisi6n comenzó a funcionar en 1977. (104) Previo a -
~sto se hab!a refonnado el Reglamento para establecer que p~ 
dr!an constituirse comit~s especiales par ramas de la pra­
duccidn o distribucicSn para analizar sus problemas, en los -
que participarían dependencias centralizadas y las empresas­
que producieran los satisfactores involucrados. (105) 
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En 1977 se crea el Comit~ Especial de Precios y ~ 
Tarifas del Sector Público, basado en el artículo 21 del mul 

. -tici tado reglamento, para proponer los bienes y servicios prg_ 
porcionados por entidades del Sector Público que ameriten ~ 
ser objeto de su estudio. ( '106), propone programas al nivel­
de sectores, subsectores o entidades del sector público, de­
car~cter indicativo o directo, acordes a las políticas, prig, 
ridades y restricciones de los planes de Gobierno con el fin 
de coadyuvar e incrementar la productividad y la eficiencia­
en la provisión de los bienes y servicios ("107) y recomendar 
un precio o tarifa. ( 'IDB) 

Finalmente, es muy importante señalar que la poli-· 
tica de ingresos de las empresas públicas, cuando ~stas es~ 
t4n sujetas al mecanismo de control presupuesta! de la Fede­
raci6n, est~ subordinada a la política de ingresos del Go~ 
bierno Federal a los programas de ingresos de la Secretaría­
de Hacienda y a las autorizaciones que al respecto haya ~ 
otorgado el Congreso de la Unión. La reestructuraci6n de ~ 
los precios es de suma importancia para las entidades paree~ 
tatales, en sus órganos internos y a trav~s, del cabeza de -
sector .. el Gobierno Federal ejerce su control. 
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12. CONTROL DE ADQUISICIONES Y ARRENDAMIENTO 

El ejecutivo Federal a través de la ley ~obre ad-­
quisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la Administraci6n 
Pública Federal, (109) faculta a la Secretaria de Comercio,­
para contratar y vigilar la adqui~ición de mercancías, bie~­

nes muebles y materia: primas efectuado:~ por los sectores -
central y paraestatal. 

El objetivo de este control es el óptimo aprovech~ 
miento de los recursos que destina la administración a adqu! 
siciones y arrendamientos. Para lo cual la Secretaría de Ca 
mercio exige a las empresas sus presupuestos y programas de­
compras y de adquisiciones de servicios¡ revisa sus sistemas 
de adquisiciones y de almacen¡ unifica las demandas de alta­
incidencia; fija las normas y especificaciones; investiga el 
mercada, verifica la capacidad técnica y financiera de los -
proveedores, establece comités de compras de las empresas; -
formula las bases para celebrB! los concursqs;revisa los con-­
tratos y sistemas; presta auxilio a las negociaciones e ins­
pecciona a las empresas. (110) 

E.::-ta Secretaría lleva un registro de los proveedo­
res, y si se erectua, algún contrato con (,Jlna empresa no regis 
trada, este será nulo, (111) además las empresas no pod~n: 
adquirir bienes a precios superiores a los máximos registra­
dos por la Secretaría. 

Asimismo le compete autorizar el arrendamiento de­
bienes inmuebles y la celebración de contratos de prestacidn 
de servicios relacionados con dicha clase de bienes respecto 
a instalación, reparación y mantenimiento; tecnología, cuan­
do se vincule con la adquisición o uso de tales bienes; pro­
cesamiento de datos maquila y los dem~s servicios que se de­
tenninen en los instrumentos relativos. (112) 



60 

Además la Secretaría de Comercio debe autorizar la 
•• adquisici6n de bienes provenientes del extrarJjero y si re-­

quiere de financiamiento se deberá obtener autorización de -
la Secretaría de Hacienda. ( 113 ) 

La importancia de la Ley sobre Adquisiciones Arre~ 
damientos y Almacenes de la Administración Pública Federal,­

. radica en concentrar las funciones contralores en la depen­
dencia especializada en materia comercial, y permite al mis­
mo tiempo que las adquisiciones del Sector Público se englo­
ben en la política econ6mica del Estado. 
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13. CONTROL DE LA LOCALIZACION ESPACIAL 

Con el objeto de cor.regir la desigual di.'o>tribución 
territorial de la riqueza, de la población, de la actividad­
económica y del bienestar, se formuló al programa de descon­
centración territorial de la Administración Pública Federal. 
(114).en el cual tienen competencia la SAHOP, la Secretaria­
de Programación y la Coordinación General de Estudios Admi-­
nistra ti vos de la Presidencia. 

La concentración administrativa en unas cuantas -­
entidades de la República, principalmente en el D.F., ha or~ 
ginado graves desequilibrios regionales y sectoriales en el­
desarrol lo económica del país y que la escasez entre otros ~ 
servicios esenciales¡ del suministro de agua y energ~ticos -
educativos, sanidad, transporte,~sistencia social y seguri-­
dad, constituyen manifestaciones de los agudos problemas ge­
nerada~ por la tendencia de aplicar el gasto y la inversión­
p~blica y privada en unas cuantas entidades del territorio 
nacional. Para la elaboración del programa se consideraron -
los siguientes criterios. (115) 

1.- Las dependencias y entidades deberán establecerse en las 
zonas que efectuen sus funciones. 

2.- Cuando existan varias alternativas de ubicación deberán­
instalarse en donde cumplan mejor sus cometidos y al mi~ 
mo tiempo contribuyan para el desarrollo equilibrado. 

3.- Las entidades cuyas funciones se interrelacionen deben 
localizarse en la mayor proximidad. 

4.- Debe evitarse el estímulo a las Conurbacianes. 
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A la Secretar!a de Asentamientos le compete; real! 
zar inspecciones, evaluar el proceso de desconcentración, ~ 
efectuar convenios con otras dependencias y empresas públi-­
cas y con los estados y municipios dirigidos a promover la -
desconcentración de la Administraci6n Pública Federal y con­
trolar y coordinar la ejecuci6n del programa. 

Considerando que los comisarios de un plan sólo se 
responsabilizarán de su cabal ejecuci6n si les asignan las -
atribuciones para conducir a los agentes, es importante señ~ 
lar que para arrendar, ubicar, adquirir, ampliar o construir 
oficinas públicas es necesario el dictamen de localización -
física de SAHOP sin el cual Programación y Presupuesto no ~ 
.asignar~ recursos ni autorización alguna. ('116) 

,.:'- ' 

· El logro de los objetivos que se pretenden con des 
concentrar la Administración Pública Federal depende de la -

.capacidad de organización, coordinaci6n y acción conjunta de 
las dependencias centralizadas y empresas públicas y de la -
actitud de los trabajadores involucrados. 

Siendo necesario que cada medida desconcentradora­
se complemente con acciones de apoyo de otras empresas públ! 
cas en materia de vivienda, infraestructura, recreación y 
educación. 
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14. CONTROL DE POLITICA LABORAL 

A través del control pre.supuestal obtiPne la Admi­
nistración Centralizada un mecanismo para influir en la polf 
tica laboral de las empresa<: pública=. Pues en el presupue~ 
to de egresos se estiman los gastos por partida y por progr~ 
ma, logrando que una empresa por ejemplo, no pueda aumentar­
la partida de operación del person~l autorizado, salvo que -
haya obtenido de la Secretaría de Programación y Presupuesto 
la aprobación correspondiente. 

En cuanto al régime~ laboral prevaleciente en las­
empresas públicas. Este no es uniforme, debido a que su est~ 
tute de¡:..ende de su tipo legal y de su objeto de actividad. -
Por lo tanto algunas están sujetas al apartado 11 8 11 del artí­
culo ·123 constitucional y otras al apartado "A" del mismo. 

De esta manera la ley reglamentaria del apartado 
"8" se aplica a las relaciones jurídicas de trabajo estable­
cidas, entre la Administración Centralizada y los trabajado­
res de base a su servicio, entre ésto3 y las entidades para­
estatale5 que expresamente se señalen en este ordenamiento -
y entre los trabajadores y otros organismos descentralizados 
que tengan a su cargo función de servicios públicos. ( 1 ·1?) -

En este apartado "B" se establecen 1E:l3 condiciones y presta­
ciones mínimas que deben otorgarse a los trabajadores de ba­
se de las empresas públicas reguladas por el mismo ordena--­
miento. 

La ley reglamentaria del apartado 11 811 restringe a­
las empresas públicas que regula en ciertos aspectos, compa­
r~ndolas con las que se rigen por la ley federal de trabajo­
as! por ejemplo: no pueden celebrar contratos colectivos con 
las organizaciones sino que las condiciones generales de tra 
bajo son establecidas unilateralmente cada tres años por la-



empresa, quién unicamente recaba la opini6n sindical. Final­
mente los trabajadores regidos por el apartado "B", gozan de 
la protección del Instituto de Seguridad y Servicios Socia~ 
les de los Trabajadores del Estado, (118) 

Mientras que las.-empresas de participación estatal, 
· regulan sus relaciones laborales por el apartado "A" del ar­
. t!culo ·123 constitucional y por la Ley Federal del Trabajo,­
en virtud de ser el apartado "8" una excepción que rige las­

.· relaciones de los Poderes de la unión, de los organismos que 
expresamente se mencionan y de los organismos descentraliza­
dos que prestan un servicio público. 

Por su parte, a los trabajadores que prestan sus -
servicios a instituciones nacionales se les aplica el estat~ 
to banc~rio el cual restringe las garantías otorgadas par el 
apartada "A" y en algunas casas el referida estatuto es apl!, 
cado a fideicomisos públicas. 
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IV EL PROGRAMA DE REFORMA ADMINISTRATIVA (19?7-1982) 
Y SU INCIIENCIA EN LA EW>AESA PUBLICA. 
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" A N T E C E D E N T E S " ( 119) 

El primer intento por eficientar los servicios publi-­
cos se efectua en 1932, fecha en que se confirio a la ofici­
na técnica fiscal y del presupuesto de la Secretaría de Ha-­

ciencia y Crédito Público, la facultad de realizar estudios -
• para organización administrativa, coordinación de activida-­

des y sistemas de trabajo. 

Posteriormente, es en 1943 cuando el poder Ejecut!, 
vo crea una comisión intersecretarial cuyo objetivo era la -
formulación de un plan de mejoramiento de la organización -­
pública. 

Es hasta 1947, con la promulgación de la Ley de S.!:, 
cretarías y Departamentos de Estado, que se otorgan a la Se­
cretaría de Bienes Nacionales e Inspección Administrativa, -
funciones de órgano Central de organización y métodos para -
Coordinar y promover el correcto desempeño administrativo de 
las dependencias, elaborar estudios de macro-organización, -
sugerir al presidente de la república alternativas para el -
mejoramiento de la administración pública, así como para 
asesoramiento en la materia a entidades gubernamentales que­
lo solicitaran. 

Para 1958 la facultad de promover y sugerir las -­
reformas administrativas requeridas por el sector público -­
se transfirio de la Secretaría de Bienes Naciones e Inspec-­
cior: Administrativa a la Secretaría de la Presidecia, al -
crearse esta última por la Ley de Secretarías y Departamen-­
tos de estado del 23 de Diciembre de 1958. De esta manera,­
por ¡Jrimera vez se establecia una entidad especificamente e~ 
cargada de auxiliar al ejecutivo, en la planeación, coordin! 
ción y evaluación del desarrollo económico y social, así co-
mo en la programación del Gasto Público; facultandose además, 
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para coordinar los programas de inversión de las distintas­
dependencias de la administración pública, asimismo para e~ 
tudiar modificaciones que debieran efectuarse. 

Fundamentada en esta facultad, se creo en su int~­
rior el 9 de Abril de 1965 la Comisión de Administración Pt.- · 

blica, Esta Comisión fue presidida por el Director Jurídico 
consultivo, e integrada por los Directores de Planeación, de 
inversiones públicas, el Subdirector Jurídico Consultivo y -
dos Asesores Técnicos del Instituto de Administración Públi-
ca. 

En enero de 1968 se estableció un Secretariado TéE, 
nico, con objeto de contar con un órgano operativo que pro-­
fundizc=ra en los análisis realizados para promover y coordi-­
nar los trabajos a nivel operativo, manteniendo un contacto­
estrecho y permanente con las dependencias públicas. 

Se institucionalizan en 1971 algunas recomendacio­
nes emanadas de los trabajos de la Comisión de Administra--­
ción Pública, a través de los acuerdos Presidenciales del 28 
de enero y 11 de marzo del año mencionado, que promueven la­
creación de Comisiones internas de Administración y de unid~ 
des de p~ogramación y de organización y métodos en las depe~ 
dencias del ejecutivo. 

Con objeto de otorgar estas tareas a un órgano más 
idoneo, se creo la Dirección General de Estudios Administra­
tivos, dependiente de la Secre+.aría de la Presidencia, que -
inicia sus actividades el 1 de febrero de 1971, sustituyendo 
a la Comisión de Administración Pública. Esta Dirección el!, 
boro las bases para el programa de Reforma Administrativa --

. del Poder Ejecutivo Federal 1971-1976, 
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Durante el Régirren 1977-1982 (materia de este est~ 
dio) obedeciendo a los criterios de adecuación de l.a adminis 
tración a la dinámica del desarrollo Nacional, desparece la­
Direcci6n General de Estudios Administrativos, absorbiendo -
sus funciones en materia de reforma administrativa la coordi 
nación general de estudios administrativos dependiente de i;;' 
Presidencia de la Repúblfca, creada mediante acuerdo Presi-­
dencial publicado en el Diario Oficial del 3 de Enero de 
·¡977 y cuyas atribuciones son: esitudiar y promover las modi­
ficaciones que deban hacerse a la Administración Pública, -­
así como para coordinar y evaluar su ejecución. 

Finalmente, es importante señalar que por el fin -
que per5igue esta investigación (la empresa pública) unica-­
mente son materia de estudio las tres primeras etapas del -­
Programa de Reforma Administrativa 1977-1982. 
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2. " P A I M E A ETAPA" [ '120) 

Durante e o:: te primer etapa, in ciada en dici'2mb:re ·-· 
de 1976, el objetivo fundamental fue el de organizar al go-·­
bierno para o:rganiz~r al país. 

El 2ector central del ejecutivo federal quedó in-­
tegrado por 16 secretaria5 y 2 departamentos administrativo~ 
de estado, lo que permitió :ref:igrupar funciones afines a una­
sola entidad, evitf:lr lBs duplicaciones y crear la::: bases pe­
ra unalflejor racionalizacion de la función administrativa, 
siendo los cambio2 ma~ significativos los siguientes: 

A N T ES 

1. Las Secretarias de la Pre~i­
dencia, H3cienda y Patrimo~ 
nio Nacional e:rf::lri las encarg~ 
das de elaborar el programa­
Y el presupuesto de las ent~ 
dades p~blicas y de la Indu~ 
tria y Comercio y Estadísti­
ca que se requiere para ello. 

2; Se producían interferencias­
entre las secretarias de: 
Agricultura y Ganadería y de 
Recursos Hidraulicos. 

AH O A A 

Todas eE:tas funciones se -
encargaran a una sola Sec~ 
taria que se llama de Pro-­
gramacián y Presupuesto. 

Para que la producción de -
alimentos reciba un apoyo -
m~s efectivo promovido des­
de un único centro de deci­
siones y para manejar no SE 
lo distritos de riego sino­
constituir en la pr~ctica,­
distri tos de temporal, ser~ 

responsable exclusivamente­
la Secretaría de: Agricult~ 



3. Del aprovechamiento de nues­
tros recursos na turaler:: 1 su·­
indu strializaci6n y en gene­
ral del fomento de las acti­
vidades industriales del -·-·_: 
país eran responsables tres­
Secretarías: Industria y Co­
mercio, Patrimonio Nacional­
Y Marina. 

4. Las comunicaciones por tie~ 
rra y por aire dependian de­
la Secretaría de Comunicacio 
nes · · Transportes, en tanto­
que la de Marina se r1acia -".""' 
cargo de las comunicaciones­
civiles µor mar. 

5. El suministro de agua pota-­
ble y la instalaci6n de al-­
cantarillado a las poblacio-· 
nes del país eran responsa-­
bilidad de dos Secretarías:­
la de Recuraos Hidraulicos y 

la de Asistencia. Por otrd -· 
parte las de patrimonio Na~­
cional, Obras Públicas y la­
de Presidencia, Compartian -
la función de controlar los-· 
juntas federales de mejoras­
materiales. y los programas­
de desarrollo urbano. 

?O 

ra y Recursos Hidraulicas. 

Estas tres importantes fun­
ciones quedaran unificadas­
en la secretaría de: Patri­
monio y Fomento Industrial. 

Todas las comunicaciones, 
por tierra, aire y mar, son 
responsabilidad de una sola 
Secretaría, la de Comunica­
ciones y Tran=portes. 

Para desarrollar las nuevas 
ciudades, los nuevos pobla­
dos y garantizar que r.eci--· 
ban oportunamente loe serv!_ 
cios elementales e.><iste una 
nue~a Secretarfa, la de 
Asentamientos Humanos y 

Obras Públicas, 



6. La promoción y coordinacián­
de la radiodifusion, cinema­
tografía y televisión, eran­
compartidas por las secreta­
rías de: Gobernación y Comu­
nicaciones y Tran~portes. 

7. El fomento al comercio exte­
rior dependia de 3 Secreta-­
rías y un instit;ú~o"é''.<'> 

0 Los permisos de l'mtciFtacián­
eran responsabilidad de la 
Secristaría de: Industria y 

Comercio, la Fijación de 
aranceles de la Secretaria -
de Hacienda y Crédito Públi­
co y la Promocidn del Comer­
cio Exterior estaba a cargo­
de la Secretaría de: Relacio 
nes Exteriores y el Institu­
to Mexicano de Comercio Ex-­
terior (:MCE), que a su vez­
dependia de la Secretaria de 
Industria y Comercio. 

8. La explotación de la pesca,­
la comercialización del pes­
cado y el fomento de la ac-­
ti vidad pesquera estaban a -
cargo de las Secretarías de­
Indu stria y Comercio y la de 
Reforma Agraria. 

9. La Red ferroviaria Nacional­
estaba formada por ferroca--

71 

La coordinación de estas ac 
tividades es re!:.pom:,élbili-­
dad e.v.clu~iva de la Secreta 
ría de: Gobernación. 

Todas estas funciones se -­
han unificado en una sola -
Secretaría, la de: Comercio. 

A fin de dar un impulso a -
estas acciones para que el­
pueblo de Mexico pueda con­
sumir pescado barato y ex-­
portar lo que su potencial­
mari timo le brinda, se creo 
el Departamento de Pesca. 

Para mejorar la calidad del 
servicio y utilizar a su ma 
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:,·,r~""~·'\f!:;ic_ioí!F-!;Les; ·.feF.oca-~,. xima capacidad el equipo y­
rriles del paciFico, ferroc~ las instalaciones ferrovia­
rril Chihuahua Pacífico, fe- rias, estas empresas se in-
rrocarril s~nora-Baja Cali-­
fornia y Ferrocarrile5 Uní-­
dos del Sureste. 

tegran en un solo sistema:­
Ferrocarriles Nacionales de 
Mexico. 
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3. SEGUNDA ETAPA¡ LA SECTORIZACION. ( ·121) 

La característica primordial de esta etapa es la~ 
transformaci6n de las dependencias centralizadas en unidades 
de responsabilidad sectaria~, 

0

facult~d~-~ p~;i ejecutiv~ (a 
trav~s de la ley Orgénica de la Administración Pública Fede­
ral ARTS. 50 y 5'1) para orientar y conducir la planeaci6n, -
coordinación, control y evaluación de la operación· y el gas­
to de los entes paraestatales, que con tal motivo se agrupen 
en el sector de su competencia. 

Pretendiendo lograr la congruencia de las activida 
des tanto intersectorial ~amo globalmente en toda la Adminis 
tración Pública, a trav~s de programas que faciliten el esta 
blecimiento de políticas Y- la evaluación de resultados. 

Dicha organización sectorial presupone la agrupa-­
ci6n de ?28 entes paraestatales alrededor de las Secretarías 
de Estadoy, departamentos ddministrativos correspondientes; -
el cumplimiento de los lineamientos para el funcionamiento -
sectorial de la Administración Pública Federal, y de los me­
canismos de coordinación definidos en la primera etapa de la 
Reforma Administrativa. 

El 'I? de enero de 19?? se publicó en el diario of! 
cial un primer acuerdo presidencial por el que las entidades 
de la Administración Pública Paraestatal se agrupan por sec­
tores a efecto de que Si.is x·elaciones con el ejecutivo Federal, 
se realicen a travésdela Secretaría de Estado o Oepartame~ 
to Administrativo correspondiente. 

Como objetivos fundamentales de este acuerdo tene­
mos los siguientes: a) determinar agrupamientos de entidades 
de le. Administración Pública Parae,statal, por sectores defi 
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nidos (art. 50 LDAPF); b) formalizar las facultades qu~ el­
artículo 51 del citado ordenamiento otorga a los coordinado­
res de sector para planear, coordinar y evaluar la operación 
de tales entidades paraestatales. 

El objetivo fundamental de la sectorización de ~ 
los entes pareestatales es que la cabeza de sector estudie -
cada uno de ellos, proponiendo modificaciones, tales como la 
creación, incorporación, fusi6n, liquidación y fortalecimien 
to de entes en el sector correspondiente. 
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4. "T E R C E A Ll_~ 11 
( 'i22) 

El propór::i to primordial -Je e~ ta etapa e':' el Pncua·· 
dre final de los e<:ifuerzo: de la i:idministración pijblira eri -

su conjunto, en un m;;irco de 1:oherericia global, el cual perm~ 
tiera la utilizaci6n má'= eficiente y eficaz d8 lo,c, mecanis~ 
mos e instrumentot: de que dü:-pone el poder publico para el -
cumplimiento de loe objetivo~ que le encomienda la constitu­
ci6n. 

Se pretende lograr la coordinaci6n de las acciones 
intersecretariale:: e través de reuniones del gabinete, con -
el establecimiento de los gabinetes económicoe y agropecua-­
rio, adE:má.s se creo la comisión de gecto y financiamiento. 

Los avances de esta etspa permitieron instituciona 
lizar el sistema nacional de evaluaeión, creado por acuerdo­
presidencial el 21 de octubre de '1977, así como el estable­
cimiento de comisiones intersecretariales e interinstitucio·· 
nales, como las comisiones de arancele.s y controles de come!: 
cio exterior, nacional coordinadora de la industria naval, -
consulth1a del 8mpleo, nacional de desarrollo urbano, nacio"::" 
nal de desarrollo de las franja.!:-· fronterizas y zonas libres, 
consultiva de eatimulos fiscales, intersecretarial de inves­
tigación oceanogr~fica, intersecretarial para el fomento -~ 
cooperativo y la nacional de precios. 
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~ e o N e L u s I o N E s 
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11 c o N c L u s I o N E s 11 

1. - LA CONFORMACION DEL SECTOR PARAESTA.!AL MEXICANO NO OBEDE 
CID A UNA ESTRATEGIA DE LARGO PLAZO QUE EXPRESARA CON -
CLARIDAD UN CON.JUNTO DE METAS CUANTITATIVAS Y CUALITATI­
VAS. 

2.- LA LEY ORGl\NICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL -­
(LOAPF), CARECE DE CRITERIOS INTEGRALES QUE TIPIFIQUEN -
EN FORMA PRECISA LA CONFORMACION DEL SECTOR PARAESTATAL, 
YA QUE TANTO ESTA, Y LA LEY PARA EL CONTROL POR PARTE -­
DEL GOBIERNO FEDERAL, DE LOS ORGANISMOS PUBLICOS DESCEN­
TRAL.IZADOS Y EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL, HACEN -­
UNA DIVISION BASADA EN UNA ESTRUCTURA LEGAL Y LA PARTI-­
CIPACION DEL CAPITAL CONSAGRANDO TRES FIGJRAS: OAGANIS-­
MOS DESCENTRALIZADOS, EMPRESAS DE PARTICIPACIDN ESTATAL­
(Ml·\YORITARIAS Y MINORITARIAS) Y FIDEICO\'IISOS PUBLICOS, -
PERO NO SE ESTABLECEN LOS PRINCIPIOS ECONOMICC:E Y SOCIA­
LES QUE FUNDAMENTAN LA ACCION DEL ESTADO EN CADA UNA DE­
LAS TRES FIGURAS. 

3. - EXISTE Uf\JA MULTIPLICIDAD DE DISPOSICIONES ,JURIDICAS QUE -
RIGEN A LA EMPRESA PUBLICA QUE GENERA INDETERMINACION -­
CONCEPTUAL Y FALTA DE CARACTERIZACION DE LAS DIVERSAS E~ 
TIDADES QUE EN TAL DENOMINACION SE AGRUPAN, PAOLIFERA--­
CION DE DENOMINACIONES Y DE CONTROLES QUE OBSTACULIZAN -
LA AUTONCMIA, LA DELIMITACION DE RESPOl\6ABILIDADES Y AUN 
EL CUMPLIMIENTO DE OBJETIVCE. 

4.- LA IMPRECISION NORMATIVA LINEAS ARRIBA MENCIONADA HA 
PROPORCIONADO LA PROLIFERACION DESORDENADA DE ENTIDADES­
EN EL SECTOR PARAESTATAL. 

5.- LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL --­
(LOAPF) OMITE DEFINIR CONCEPTOS TALES COMO: DESCENTAALI-
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ZACION ADMINISTRATIVA, ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTA~ 
TAL Y ORGANISMO DESCENTRALIZADO. 

6.- EL ARTICULO 51 DE LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION -
PUBLICA FEDERAL DEFINE COMO ATRIBUCION DEL COORDINADOR -
DE SECTOR "EL CONDUCIR LA PROGRAMACION, COORDINAR Y EVA­
LUAR LA OPERACION DE LAS ENTIDADES DE LA ADMINISTRACION­
PARAESTATAL QUE DETERMINE EL EJECUTIVO FEDERAL", POR LD­
QUE SE REQUIERE AVANZAR EN LA DEFINICION DE LO QUE IMPLl 
CA LA CONDUCCION DEL SECTOR PARAESTATAL, NO SE INDICA E§ 
PECIFICAMENTE SUS FUNCIONES, MECANISMOS E INSTRUMENTOS. 

7.- LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL, -­
NO CONTEMPLA DISPOSICIONES QUE EXPLICITEN LA RESPONSABI­
LIDAD DE LOS COORDINADORES DE SECTOR EN LO REFERENTE A­
LA CONFDRMACION DE COMITES TECNICCE DE LOS CONSEJOS DE -
AQ\1INISTRACION. 

8.- SE CARECE DE LINEAMIENTOS QUE PRECISEN LA RELACION ENTRE 
L!E COORDINADORES DE SECTOR Y LAS ENTIDACES PARAESTATA-­
LES, ASI COMO ENTRE ESTAS Y LAS INSTANCIAS DE RE!l.ILACION 
Y CONTROL GLOBAL DEL PODER E.JECUTIVO FEDERAL 

9.- EN MATERIA DE COORDINACION ADMINISTRATIVA, EL MODELO AC­
TUAL EXIGE UNA SERIE DE TRAMITES BUROCRATICOS QUE SE TA~ 
OUCEN EN FORMALISMO Y SUPEFFICIALIDAD EN LA TOMA DE DE-­
CISIONES. 

10.- EL ACUERDO DE SECTOAIZACIDN CEL 17 DE ENERO DE '19?7 ESTA 
BLECIO EN LO GENERAL LAS FUNCIONES DE LOS COORDINADORES­
DE SECTOR RESPECTO A LAS EMPRESAS PUBLICAS, MAS SIN EM­
BARGO SE REQUIERE DOTAR A LOS COORDINADORES DE LA AUTOAI 

':ti-;} -
DAD Y CAPACIDAD AQ\1INISTRATIVA SLFICIENTE PARA EL CLM---
PLIMIENTO DE SUS OBJETIVOS. 
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11. - NO EXISTEN PROGRAMAS DE POLIT ICA SECTORIAL EN LOO QUE ·­
SE DELIMITEN LOO DBJETivOS, METAS y REQUERIMIENTOS EsPg 
CIFICOS DE LAS EMPRESAS PUBLICAS DE ACUERDO AL SECTOR -
EN QUE SE DESEN\Jt.JELVEN. 

12.- EXISTEN CONTROLES MERAMENTE BUROCRATICOS, QUE DEBERIAN­
SUSTITUIRSE POR OTROS ORIENTADOS A LA FIJACION DE METAS 
CUALITATIVAS Y CUANTITATIVAS. 

13.- LCE EXCESIVOO CONTROLES TIENCEN A GENERAR IRAESPOt\6ABI­
LIDAD, LA ADMINISTAACION NO SE COwlPR~ETE A OPTIMIZAR -
SU CESTION PORQUE NO TOMA DECISIONES SOLO SE CONVIERTE­
EN UN EJECUTOR DE INSTRUCCIONES. 

14.- LA EVALUACION Y EL CONTROL DE LAS EMPRESAS PUBLICAS N~ 
DEBIERAN SER LIMITANTES DE SU OPERACION, DEBEN DARLE -
FLUIDEZ, CONSISTENCIA Y APOYO. 

15.- EL COORDINADOR DE SECTOR NO PARTICIPA ACTIVAMENTE EN -
LOS PROCESOS DE PROGRAMACION-PRESUPUESTACION, LO QUE -­
IMPIDE DEFINIR CON MAYOR PRECISION LAS ACCIONES Y C~-­
PETENC IAS, GENEAANOOSE POR ELLO PROBLEMAS DE CAMPOS DE­
AUTORIDAD. 

16.- EL PROCESO DE PAOGRAMACION, PRESUPUESTACION, CONTROL Y­
EVALUACION CARECE DE UNA METODOLOGIA UNIFORME, QUE HAGA 
POSIBLE LA INTEGRACION Y ANALISIS DE LA If\FOAMACION EN­
FOAMA COMPLETA Y CLARA. 



VI PROPUESTA 

EL EVENTUAL ESTABLECIMIENTO CE:L SISTEMA HOLDING 
CDJIO MECANISMO DE COORDINACION Y CONTROL DEL SEf 
TOA PARAESTATAL MEXICANO. 

80 
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1. ORIGEN Y DESARROLLO DEL HOLDING (123) 

Generalmente se adrnl.-':P que las primerae. manifesta·­
ciones del denominado "Holding" aparecen en los Eatados Uni­
dos a mediados del siglo pasado, sin embargo, :u utilizRción 
en gran escala se produce en los primeros años del presente­
siglo. 

Las causas del ~xito logrado por el Holding resi-­
d~eron b~sicamente por dos razones: la primera, fue el deseo 
de eludir los inconvenientes de la legislación anti-trust y­
luego, en las ventajas de orden t~cnico que ofrecía sobre -­
las demas formas de conbinaciones entre empresas. 

Concretamente, a mediados del siglo los Estados -­
Unidos vivió la era de su desarrollo industrial, que genera­
el fenómeno de la concentración industrial a trav~s de la -­
creación de grandes entes que se constituyen siguiendo dos -
procedimientos distintos: 

I Mediante el trust los accionistas de varias sociedades.-­
que desarrollan industrias similares o complementarias, -
confían a determinados individuos o sociedades el derecho 
de voto de sus acciones, de tal manera que ellos pudiesen 
dominar las distintas empresas, imponiendoles asi una un! 
dad de dirección y confiandoles la explotación de las mi~ 
mas. A cambio de sus acciones, los accionistas recibían 
certificados (trust certificantes) por los que se les re­
conocía el derecho alas utilidades, pero no derecho a ge~ 
tión o administración. 

ll La fusión ya sea la fonna de fusi6n propiamente dicha 
(compenetración) por la que dos o·m~s sociedades se di--­
suelven para constituir una nueva o mediante la absorción 
(incorporación) cuando dos o m~s sociedades se disuelven-
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transfiriendo su patrimonio a otra, que aunque modificada 
permanece manteniendo su personalidad jurídica. 

Debido a los excesos cometidos por los trusts el Estado­
intervino, dictando en '1890 la Shennan act por la que se­
declara ilegal todo contrato o combinación, en forma de -
trust, asociaci6n u otra que restrinja el tr~fico o el c2 
mercio entre los diversos estados y declarandose culpable 
de una acción ilegal a toda persona que monopolice o in-­
tente monopolizar o que se combine o se asocie con cual-­
quier parte del trafico o comercio entre los diversos es­
tados o con las naciones extranjeras. 

Así mientras el Trust crea un mecanismo poco duc-­
til y basado aún mismo, según se ha afirmado sobre un vincu­
lo contractual susceptible de ser violado, la fusión, por -­
su parte, tambi~n presenta una serie de características y -­
exigencias que la hacen notoriamente desventajosa como medio 
de lograr combinaciones entre empresas, ya que para llegar -
~ ella es normalmente indispensable la conformidad de asam-­
bleas sociales expresamente convocadas al efecto, en las que 
se deben lograr especiales mayorias, no siempre fáciles de -
obtener cuando la sociedad posee su capital muy dividido en­
tre una numerosa masa de accionistas. 

Por el contrario la sociedad Holding posee en cam­
bio, la ventaja de su sencillez e indiscutible efectividad -
para el logro de los finea señalados. La posesidn d~ la ma­

. yoría (o de po~centajes notablemente menores) de acciones de 
·una sociedad, permite ejercer sobre ella el contralor desea­

do sin que deba necesariamente disolverse como en el caso de 
la fusidn, sino simplemente designando los miembros de su -­
directorio e imponiendo la voluntad mayoritaria en las asam 
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bleas sociales, adem~s, la sociedad Holding no s6lo se adap­
ta a los fines de la concentración industrial sino que sirve 
para la obtenci6n de las ventajas derivadas de la descentra­
lizacidn de empresas exageradamente desarrolladas, que pue-·­
den de esta manera, usufructuar simultsneamente de las venta 
jas de la grande y pequeña empresa. 

Tambi~n en Europa alrededor de 1860 se situa el 
primer ejemplo de este tipo de sociedad y su desarrollo se 
produce en la última década del siglo pasado, sin embargo la 
Holding nunca logr6 la misma importancia que en Estados Uni­
dos. Las causas se atribuyen; al uso m~s limitado de las -­
sociedacJes por acciones como forma de empresa de negocios, -
a1 mayor grado de reglamentaci6n legal y supervisi6n guber~ 
namental sobre la formación de las sociedades, otorgamiento­
de garantías y todas las otras fases de actividad asociada.­
Tambi~n, las lineas ferreas y servicios públicos, campos fa­
voritos para las operaciones de las Holdings companies de -
los Estados Unidos eran y aun son propiedad del gobierno, -­
adem~s de eso, el objeto del contralor monopolistico que era 
la finalidad de muchos Holdings Companies en los Estados Un,! 
dos, podía en muchos países Europeos ser alcanzada a través­
de la organización de carteles. 
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2. DIFERENTES CONNOTACIONES !:EL HOLDING (124) 

SIMONS, dentro del sistema jurídico anglo-saj6n, expresa que 
"Un holding puede ser definido como una sociedad cuyo princ_!. 
pal objeto es adquirir tanta~ acc::i.ones en otras compañias c2 
mo sean neceserias para obtener la mayoría y el poder de con 
tralor de las operaciones de estas 1.11 timas". 

Por su parte Rosset en el derecho francés, dice ~ 
que "La holding company es una sociedad cuya actividad esen­
cial consiste en controlar otras empresas participando en 
sus capitales sociales en tal proporci6n que le confiera una 

. influencia preponderante en la adinistraci6n de éstas. 

En Italia, MESSINEO destaca que "La holding compa­
ny, llarnada también sociedad de contralor, es la que se pro­
pone dominar otras sociedades mediante la posesi6n de po'r lo 
menos la mayoría de las acciones de aquéllas". 

GARRIGJES, a su vez señala que en definitiva la sociedad de­
cartera (holding company) procura la compra de acciones de -
sociedades ya existentes o promueve la consti tuci6n de socie­
dades filiales, reserv~ndose una participaci6n en el capital 
de ~stas que le permite tener en sus manos la direcci6n adm! 
nistrativa. Lo que caracteriza a estas sociedades es su vo­
luntad de dominio, su prop6sito de señorío sobre otras soci! 
dades. Por ello constituyen el ejemplo típico de la domina­
ci6n por subordinaci6n de una empresa a otra. Finalmente -­
para el Dr. JCEE FERRO ASTRAY la sociedad holding debería e~ 
tenderse en sentido "amplio7' como aquélla que tiene por obj! 
to ~nico o preponderante, el adquirir y administrar partici­
paciones en otras sociedades. 
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3, La controversia entre empresa pública y gobierno 

Como ha sido mencionado anteriormente no existen 
códigos o reglamento8 que regulen en forma global la activi­
dad econ6mica que el .sector pwblico desarrolla a t.ravés de -
diversos modos de gestión. 

La empresa pública e.s un organismo individual y d~ 

cisor que se desenvuelve junto con otros agentes empresaria­
les privados efectuando transacciones económicas y con la ad 
ministración central, esto es el gobierno que persigue obje: 
tivos globales, en consecuencia la empresa pública es un co~ 
junto de eleementos materiales y personales que ejerce una -
actividad económica que inserta su actividad en objetivos -­
macroeconómicos de interés general. 

Mas sin embargo, al ser la empresa pública un 6rg! 
no decisor actúa en la esfera económica con cierta libertad­
es decir, cuenta con una diversidad de opciones de comporta­
miento en los momentos coyunturales, tales opciones involu-­
cran preferencias que presuponen valores o utilidades que ~ 
son apreciadas por los ejecutivos de las empresas desde un -
marco de referencia microeconómico. Es decir, es indiscuti­
ble que la empresa pública, a pesar de los sistemas de cor:itr.ol 
mencionados en el capítulo.Ill' tiene un margen de autonomía 
que la hace optar y preferir determinadas líneas de acci6n. 

En conclusión, la empresa pública como individua-­
lidad u órgano decisor posee opciones de comportamientos en­
función de preferencias .Y relaciones con el medio socio-cul 
tural donde opera. 

Asimismo la presencia de la administración central 
en la empresa pública con respecto a la naturaleza del capi­
tal, si bien jurídicamente es definitorio, operativamente no 



86 

lo es estrictamente debido a que la inversión se bifurca y -
diluye a través de una serie de mecanismos que alejan al --­
propietario asignado (estatal) con los directores normalmen­
te designados con criterios políticos por los secretarios de 
Estado, esto significa que la administración central no obs­
tante de ser el propietario del capital en la empresa públi­
ca, ve restringida su influencia directa en la edministra--­
ción misma de la empresa. 

El derecho administrativo ha abordado esta proble­
mática a través de dos formas de control¡ sistema direcci6n­
múltiple y el sistema de dirección unitaria. 

El primero generalmente más practicado, consiste -
en vinc1 tlar las empresas públicas a las distintas secreta2"'.;.;_ 
rías de Estado de manera que cada secretaría controle y sea­
responsable del grupo de empresas correspondientes a un sec­
tor determinado, aquel cuya actividad se relacione o incida­
con el ámbito de competencia del a secretaría respectiva (el 

'I\ control generado por la Reforma Administrativa se circunscri 
be a este sistema). 

Por otra parte, el sistema de control unitario, -­
característico del gobierno italiano, consiste en concentrar 
l~ coordinación de las empresas públicas en un ministerio, -
de'tal maner¡a. c¡ue este ministerio aparece como un centro or­
denador de las diversas tuteles que operan sobre las empre~ 
sas y asimismo como centro coordinador del sistema empresa~-­
rial público en su conjunto. 

La premisa fundamental para que ambos sistemas fu~ 
cionen es la existencia de un plan nacional de desarrollo O­

un proyecto nacional (Plan global de desarrollo) en el cual­
concurran los intereses de diversos sectores asignnado prio-
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ridades, metas de producci6n sectoriales, etc. Podemos con­
cluir entonces en que la programaci6n y planeación económica 
constituye el punto de partida sobre el cual es factible ha­
cer operar ya sea el sistema de dirección múltiple y/o unita 

1"l'Ci. 
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4. EL SISTEMA HOLDING COMO RESPUESTA A LA NECESARIA MEDIACION 
ENTRE LA EMPRESA PUBLICA Y EL SISTEMA DE COORDINACION Y 
CONTROL GUBERNAMENTAL. 

Tal como se mencionó en el apartado anterior un -
plan nacional de desarrollo y un sistema de coordinación y -

control del sistema empresarial público no son suficientes -
para superar la problem~tica de fondo que surge entre la un! 
dad productiva "pública" de base y los objetivos globales -
que persigue la administración central. Existen criterios -
intermedios que establecen que aun cuando las empresas pú-­
blicas, deben satisfacer objetivos sociales en forma primor­
dial, no se justifica el prescindir de sistemas de medic:í6n­
apropiados para de terminar si la utilirzación de los recursos -
es la óptima o si i:or el contrario se presenta un dispendio­
de los r.1ismos en el logro de loa fines preestablecidos. 

Esta búsqueda de un criterio intermedio en el que­
concurran la efectividad o eficiencia con los fines globales 
de tipo socio político que pretende alcanzar el gobierno a-­
través del sistema empresarial público ha generado el surgi­
miento de una figura jurídica que en la práctica ha acercado 
ambos extremos. 

Se trata de los Holdings públicos de algunos peí-­
ses europeos que adaptados a la realidad específica en Méxi­
co podrían ser un instrumento de reordenación e integración­
del sector público nacional. 

Su ubicación en el esquema generado por la Reforma 
Administrativa estaría situado entre las instancias o socie­
dades agn.Jpadas, captando las directrices superiores (obje­
tivos de política económica de la administración central) 
transmitiéndolas a las empresas. 
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El conjunto de empresab que conforman el Holding -
se estructura a través de un sistema jerárquico en cuyo vér­
tice está colocado este ente matriz y en la ba~e ~e encuen-­
tran las empresas optativas cuya amplitud y composición de-·­
pendere del alcance que el poder público ordenador quiera dar 
a esta concentraci6n de empresas, en conclusión depende de -
si lo que se agrupan son sectores económicos determinados a­
la utilidad de las empresas comerciales o industriales del -
Estado. 

La vinculación directa del Holding con la adminis­
tración central será con el secretaria (coordinador cabeza -
de sector) cuyas funciones abarquen el sector unificado por­
el Holding,de acuerdo al sistema de dirección múltiple emen! 
do de la ley orgánica de la administración pública federal -
(LOA~). 

En conclusión el Holding, coma ente público de --­
gestión con personalidad jurídica propia financía y dirige -
sus empresas con una autonomía derivada de su personifica--­
ción independiente, m~s sin emba~go el Estado se reserva una 
serie de facultades de supervisión última de la actividad eco 
nómica efectuada por el grupo público. 
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4.1. Sistema de relaciones interinstticuianales 

Resultada de este esquema es el establecimiento de 
un sistema de relaciones que opera en das niveles: del Hal~ 
ding can los organismos descentralizados de base y del Hal-­
ding con el gobierno central. 

Respecto al primer tipo de relaciones operan en 
fonna de tutelas del Holding hacia las distintas empresas 
que lo integran, siendo función de éste realizar las valora­
ciones técnicas y fijar la estrategia que debe cumplir el -­
conjunta de organismos paraestatales para lograr las objeti­
vas económicos que le han sido conferidas. 

Una forma más de tutela pudiera ser mediante el -­
nombram ~ ento estatal de los directivas del Holding por parte 
del gobierna central teniendo la prerrogativa de remaverlos­
libremente. 

Las relaciones entre el holding y las empresas 
operativas se rigen fundamentalmente par el derecho privado; 
esto es al poseer el Holding; el paquete accionario, total -
o parcialmente según se trate de empresas con capital ínte-­
gramente público a mixta, puede en su papel de accionista ,­
asegurar la función de dirección y control, sobre la totali­
dad de empresas, la cual implica la concentración de progra­
ma.s específicos de producción, abastecimientos y servicios 1 -

de las directrices instrumentadas a nivel superior. 

Asimismo, al ejercer un control de tutela directo­
sobre cada una dE las empresas que integran el Haldi.ng estl!­
en condici6n para evaluar los avances o retrocesos en el cum 
plimiento de los objetivos emanados del gobierno central. 
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En cuanto a las relaciones del Holding con el Est~ 
do, se efectuan mediante dos tipos de relaciones jurídicas 
que coexisten simultáneamente: jerarquía y tutela. 

Las relaciones de jerarquía les impone el Estado-­
al prefijar los objetivos de política económica que debe 
cumplir el Holding. Para esto se vale de las directrices -­
que son actos directivos de orientaci6n político-administra­
tiva a través de los cuales la administraci6n central ejerce 
la funci6n de supremacía política sobre el conjunto de las -
empresas agrupadas por el Holding, y que además contiene los 
fines que ella debe perseguir con la indicaci6n de los me--­
dios que han de ser utilizados. 

Finalmente el control de gesti6n o control sobre -
resultados se obt1i3tte mediante juicios y auditorías por pa!: 
te de un 6rgano independiente, un consultor externo. Además 
de este control externo al Holding, éste está obligado a 
presentar los informes, balances, cuentas y documentos de la 
gestión efectuada por el grupo en general y por cada empresa 
en particular. 

La bondad de este instrumento autoevaluatorio per­
mite observar no solo el estado financiero de cada empresa -
pública, sino además su funci6n econ6mica en el contexto de­
la economía nacional en su conjunto. Lo cual permite al go-­
bierno adoptar decisiones a largo plazo con mayores bases, -
incorporando las sugerencias importantes a las nuevas direc­
trices, logrando además con ello una visi6n realista de las­
perspectivas econ6micas de sus empresas, y en su caso, el m~ 
canismo con el cual exigir las correspondientes responsabil! 
dadas de los ejecutivos. 
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5. EL EVENTUAL ESTABLECIMIENTO DEL SISTEMA 

De acuerdo a la ley org~nica de la administracidn­
pública federal, publicada en el diario oficial de la Fede-­
racidn el 29 de diciembre de 19?6, organiza en su t!tulo ter 
cero, a la administración pública paraestatal, definiendo ..::. 
que esta se integra por organismos descentralizados creados­
por el ejecutivo o por el congreso y que detenten personali­
dad jurídica y patrimonio propias, empresas de participaci6n 
estatal (mayoritarias y minoritarias) y fideicomisos públi-­
cos. 

El artículo 50 de este ordenamiento concede al --­
presidente de la república la autoridad para determinar ª91::!. 
pamientns de entes del sector paraestatal alrededor de los -
secretarios de estado o los jefes de departamento administr'! 
tivo, confiriendo a estos últimos funciones de coordinador -
de sector. 

De este modo, facultado, por el artículo 50 el.Pl'l!,­
sidente de la república dictó el acuerdo con el cual los dr­
ganos de la administración pública paraestatal se agrupan -­
por sectores, tal acuerdo fue publicado en el diario oficial 
de la federación el 17 de enero de 19?7. 

Tal coordinación expresa la utilización del siste­
ma de dirección múltiple como instrumento de integraci6n del 
sector paraestatal público y cuya finalidad seria organizar­
e! control tutelar que hasta antes de la Reforma se efectua­
ba en múltiples dependencias y funcionarios. 

Asimismo, el articulo 9 dela citada ley enuncia 
que tanto la administración pública central como la paraes-­
tatal desarrollarán ~us actividades en fonna programada y 
con base en las'.políticas, prioridades y limitaciones que --
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para el cumplimiento de los objetivos determine el Pre:;:;iden­
te de la República directamente o a t:rav~s de la:: dependeri--· 
cias competentes. 

As! de ebta mariera, 5e tendría en la pr~ctica ad-­
ministrativa mexicana tres elementos operativo.s: . 1) Un plan 
nacional de desarrollo; 2) Un sistema de coordinaci6n múl-­
tiple que integre los distintos sectores económicos públicos; 
y 3) alrededor de ?28 "empresas públicas", como Centros de 
decisiones autónomas funcionando en la econo~!a nacional. 

Consecuentemente, y mediante el an~lisis de las 
agrupac~ones sectoriales, cuya tutela, control y vigilancia­
corresponda a las distintas secretarías de Estado y/o depar­
tamentos administrativos, se puede estructurar al interior -
de los sectores entes intermediarios que funcionando bajo el 
sistema Holding podrían operar. 

Asimismo, es un elemento de meditacidn que si el -
acuerdo de Coordinación sectorial reordena y agn.Jpa el vasto 
sector paraestatal mexicano, la funci6n tutelar de control y 
vigilancia aún aparece difusa e inorg~nica; por ejemplo qu~­
utilidad pr9ctica representa el que la industria de Aceros -
Esmaltados, S.A. est~ bajo la misma tutela de la Comisión Na 
cional de la Industria Azucarera. 

Por tanto, en el sector que le corresponde a la ~ 
Secretaría de Patrimonio y Fomento Industrial cuyo titular -
cumple las funciones de coordinador podría crearse un Holding 
de las industrias petrolera y petroqu!mica que agruparía a -
cerca de 16 empresas públicas alrededor de una sola tutela -
organizada; en la misma forma podría crearse uno de las in~ 
dustries minera y metalúrgica, en un apartado posterior se -
enumerardn una serie de posibles Holdings aplicables a la ~ 
realidad administrativa mexicana. 
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En conclusi6n, es factible afirmar que la Reforma~ 
Administrativa, sus variados mecanismos y la misma carta Ma¡ 
na establecen la posibilidad real para crear Holdings secto­
riales que pennitan, por una parte, cumplir directrices de -
política econ6mica en un entorno de eficiencia y eficacia -­
operativa, bajo una tutela centralizada que evalúe prdxime-­
mente la gestidn de por lo menos las m~s importantes empre-­
ses públicas del Estado Mexicano. 
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5. 1. LISTADO DE HOLDINGS PROPUESTOS 

En base a los agrupamientos sectoriales coordina~ 
dos por Secretarías de Estado o [)3partamentos Administrati~ 
vos (producto de la segunde etapa de ref"oma administrativa)-
como cabezas de sector de los organismos paraestatales na-
cionales, podrían diseñarse las siguientes corporaciones 
sectoriales gubernamentales en forma de Holding: 

1. De las indu::>tries Petrolera y Petroquímica. 

2. De la Industrie Minere-Metalurgica. 

3. De la Industria El~ctrice 

4. De 11 Transportación terrestre, Aerea, Marítima y de las 
Comunicaciones. 

!5. Ü3 la Actividad Agropecuaria y Forestal 

6. De la Oistribuci6n y Comercializaci6n 

?. De Actividades Públicas de Financiamiento. 

s. De la Actividad Pesquera. 

9. De la Producci6n y Distribución Cinematogref"ica. 
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6. VENTAJAS Y DESVENTAJAS DEL SISTEMA DE HOLDING. 

VENTAJAS 

Las ventajas que generaría el establecimiento del­
sistema Holding ser!an las siguientes: 

a) Ser el instrumento id6neo para facilitar la dirección, ~ 
coordinaci6n y control de las empresas públicas que debi­
do a una tutela incorrecta o efectuada con criterio, evi­
dentemente político, convierte a ~stas empresas en unida­
des económicas aisladas que compiten atomizadas con las -
empresas trasnacionales existentes en economías capitali! 
tas como la nuestra. El Holding al integrar los esfuerzos 
públicos dispersos puede materializar una polí~ica econó­
mica activa, unitaria y coherente, Refuerza y mejora, en 
consecuencia el poder negociador del Estado frente a los­
intereses privados nacionales y extranjeros. 

b) El Holding ofrece mejores posibilidades para obtener fa-­
cilidades de financiamiento en el mercado de capitales ~ 
que las que podrían obtener las empresas públicas aislad~ 
mente. Lln ejemplo ilustra y refuerza esta tesis; Nacio-­
nal Financiera constituye un Holding financiero Gi~e ha ere~ 
do importantes empresas esencialmente de tipo mixto. 

e) Promueve la creación de múltiples servicios comunes a to­
das las empresas que en forma aislada difícilmente pueden 
sufragar, por ejemplo, centros de investigaci6n científi­
ca, t~cnica, centralizar los fletes públicos, reduciendo­
considerablemente sus costos y abriendo la posibilidad de 
crear una empresa de servicios y transportes con altos 
rendimientos tanto t~cnicos como financieros. 
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d) En materia de recursos humano~ ~ gerenciales, la existen­
cia del Holding, propiciaría el desarrollo de una verdede 
ra profesi6n empresarial e~tableciendo inetitutos y escu; 
las de donde incluso el ~ector privado podr!a proveerse : 
de cuadros t~cnicos en la materia. 

" DESVENTAJAS " 

Las desventajas del Holding pueden referirse a 
ciertos límites político-administrativos propios de nuestro­
sistema imperante que a continuaéi6n se enumeran: 

a) El reagrupamiento de empresas al efectuarse por activida­
des econ6micas trae aparejado problemas político reales.­
Hay Secretarías que perderían el control de algunas empre 
sas y que, lógicamente, por razones de prestigio y de po: 
der no estarían en condiciones de aceptar tan simplemente 
estas desagregaciones. 

Esta situación en nuestra realidad político-administrati­
va podrían neutralizarse con la absoluta hegemonía que el 
Ejecutivo Federal posee sobre las Secretarías. 

b) Carencia de Recursos Humanos a nivel gerencial, variable­
común en Am~rica Latina, pues se utiliza no un criterio -
t~cnico sino político en su reclutamiento. 

c) Según el poder econ6mico de concentración del o de los -­
Holdings ~stos pasan a ser un "Estado dentro del estado"­
Y la burocracia t~cnica desarrollada a su amparo crearía­
leal tades que se alejarían de los grandes objetivos nacio 
nales. 
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ANEXO 1 
EMPRESAS PUBLICAS CREADAS ENTRE- 1920 y 1946 

Nombre de la Empresa 

Loter!a Nacional para la Beneficencia Pública 
Juntas Federales de Mejoras Materiales 
Talleres Gráficos de la Naci6n 
Oirecci6n de Pe~siones Civiles de Retiro 
Banco de México, S.~. 

Banco Nacional de Crédito Agrícola, S.A. 
Eenco del Trabajo, S.A. 
La Mutualista de México, Compañía de Seguros 
sobre la Vida, s.c.L. 
Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras 
Públicas, S.A. 
Asociac~6n Hipotecaría Mexicana, S.A. 
Comisión Federal de Electricidad 
Sociedad Cooperativa de Obreros y Vestuario y 
Equipo, S.C.L. de P.E. 
Seguros de México, S.A. 
Productora e Importadora de Papel, S.A. de c.v. 
Nueva San Isidro, S.A. 
Banco Nacional de Crédito Ejidal, S.A. 
Almacenes Nacionales de Depósito, S.A. 
Chapas y Triplay, S.A. 
Ferrocarril de Sonora-Baja California 
F4brica de Cementos Hidalgo, S.C.L. 
Banco Nacional de Comercio Exterior, S.A. 
Banco Nacional Obrero de Fomento Industrial 
Comisi6n Federal de Electricidad 

Fecha 

7 /7 /1920 
24/12/1924 
25/2/1925 

12/8/1925 
10/3/1926 
10/3/1926 -
20/1/1930 

21/5/1931 

20/2/1933 
25/9/1933 

... -29}'!1zn933-

18/2/1935 
8/5/1935 

21/8/1935 
3/fü/1935 
3/12/1935 

22/4/1936 
23/6/1936 
7/ 9/1936 
28/5/'1937 

Compañía Exportadora e Importadora Mexicana, S.A. 
Talleres Gr~ficos dela Nación, S,C, de P.E. y 

7 /6/1937 
22/7/1937 
24/8/-1937 

1/9/1937 

. FI. s. 
[· Sociedad Cooperativa de Ejidatarios, Obreros. y 

Empleados del Ingenio Emiliano Zapata 

13/1/1938 

19/2/1938 



Nombre de la Empresa 

Exportadora Nacional de Petróleo 
Consejo Administrativo del Petróleo 
Administración Obrera de lo~ Ferrocarriles 
Nacionales de M~xico 
Distribuidora de Petróleos Me~icanos 
Petróleos Mexicanos 
Instituto Nacional de Antropología e Historia 
Sociedad Cooperativa de Ejidatarios y Obreros del 
Ingenio del Mant~, s.c. de P.E. 
Nueva Compañía El~ctrica de Chapala, S.A. 
Unión Forestal de Jalisco y Colina, S.A. 
La Forestal, F.C.L. 
Nacional Distribuidora y Reguladora, S.A. de c.v. 
Cia. Industrial de Atenquique, S,A, 
Banco Nacional de Fomento Cooperativo, S.A. 
Banco Nacional Cinematogr~fico, S.A. 
Banco del Pequeño Comercio del Distrito Federal, 
S.A. de C.V. 
Beneficios Mexicanos del Caf~, S. DE R.L. Y c.v. 
Aseguradora Mexicana, S.A. DE c.v. 
Altos Horno.s de México, S.A. 
Coordinación y Fomento de la Producción 
Arianzadora Mexicana, S.A. 
Comisión Impulsora y Coordinadora de la Investi­
gación Científica 
Insti tut.o Mexicano del Seguro Social 
Instituto Nacional de Cardiología 
Hospital Infantil 
G.Janos y Fertilizantes de México, S.A. 
Establecimiento Público Federal Ingenio del 
Man te 
Alquiladora de Casas, S.A. de c.v. 
Compañía Minera de Guadalupe, S.A. 
Estudios Churubusco-Azteca, S.A. 

1 1 ·J 

Fecha 

3/3/"1938 
19/3/1938 

30/4/1938 
8/6/1938 

20/8/1938 
31/12/1938 

18/2/1938 
11/3/1940 
14/9 /1940 

20/12/1940 
18/6/1941 
6/10/1941 
30/4/1941 

23/12/1941 

9/1/1942 
3/2/1942 

22/4/1942 
6/7/1942 

26/10/1942 
2/12/1942 

31/12/1942 
31/12/1942 

19/5/1943 
31/5/1943 
17/7/1943 

5/10/1943 
6/10/1943 
11/2/1944 
23/2/1944 



Nombre de la Empresa 

Comit~ Administrador del Programa Federal de 
Construcción de Escuelas 
Comisión Federal de Fomento Industrial 
Beneficios Mexicanos del Café, S. DE R.L. Y c.v. 
Patronato del Puerto de Tampico 
Hospital de Enfermedades de la Nutrici6n 
Unión Forestal de Jalisco y Colina, S.A. 
Centro Materno Infantil General Maximino Avila 
e.arnacho 

'.Banco de Fomento de la Habitaci6n, S.A. 
.·.Centro de Salud Soledad O. de Avila Camacho 
Junta Directiva de los Puertos Libres Mexicanos 

:·' •J 

,•.'' 
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Fecha 

23/3/1944 
1/7/1944 

30/~ 1/1944 
23 /11/1944 
30/12/1944 

22/3/1945 

6/4/1945 
1/3/1946 
2/8/1946 

17/9/1946 



ANEXO 2 

CRONOlOGIA llE LA CAEACIOfl llE lOS ona .. NISMOS DESCENTAALIZAOOS 
Y EMPREaAS DE MRTICIP .. CIO.. EST,.1AL 

FUENTE1 Carrillo Caatro Alejandro, •1.;¡ Nueva 'Ley Or9&nica de la Adlainiatraci6n 
PGblica Federal, uno de loa med1oa para alcanzar el lllOdelo del pala al 
que aapiramoa•, ISSSTE tM!xico 1977. 

• 
30 
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