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INTRODUCCTON

_ La empresa piblica constituye uno de los temas
mds debatidos en los foros politicos, académicos, econémicos
de 1la vida nacional; debate que cobra una nueva vitalidad en
los graves momentos por los que atraviesa nuestro pais. Fun-
damentalmente destacan dos posiciones: la primera sefiala a
la empresa piblica como el origen de miltiples problemas na-
cionales, poniendo en tela de juicio la integridad de uno de
los instrumentos mds importantes del Estado, en su interven-
cién en la economia; una segunda posicidn reconoce en la em-
presa piblica uno de los motores principales en la concre-
cion de la toma de decisiones que buscan preservar la sobera
iala nacional y sustentar el desarrollo econdmico y social.

Sin duda estas posiciones soncorrientes.politicas
diametralmente opuestas en su origen, y por tanto en su des-
tino; pero ambas buscan encontrar el significado de las em-
presas en el México actual.

La intencidén de la presente investigacién es- acer
carse a la realidad de la empresa piblica, rescatando sus lo
gros alcanzados, asi como reconocer sus aspectos negativos;
analizando también los factores que condicionan su actividad,
los cuales en ocasiones obstaculizan sus alcances. En el de-
sarrollo de cada tema se dan una serie de propuestas para
planear la participacién del Estado en la economia, modifi-
ciar los uactuales sistemas de control y adoptar un enfoque di
ferente con respecto a la administracién de la empresa pilbli

ca,

La investigacién se ha dividido en cinco capitu-
los; el | analiza la accidén directa del Estado como rector
de ta economia nacional, y a la empresa piblica como el ins-
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trumento fundamental para delimitar las condiciones en las
que se¢ establecen las relaciones sociales de produccidn y de
cambio; se analiza desde un punto de vista juridico el con-
cepto de empresa plblica, asi como a las diversas formas ju-
ridicas que la configuran; asimismé se estudia el concepto
de control, su naturaleza,‘sus distintos niveles y su aplica
cién en la estructura de las empresas piblicas.

Las empresas piiblicas constituyen un gran conglo-
merado que tiene una historia, el capitulo 1I, revisa en for
ma general las lineas centrales de las politicas econdmicas
que el Estado ha seguido en los Gltimos sesenta aflos y el pa
pel que les ha tocado jugar a causa de la accién empresarial
del Estado. Las entidades paraestatales han pasado por un
proceso de desarrollo institucional de control muy complejo,
por lo que se mencionan los aspectos distintivos que caracte
rizan ‘a cada una de las etapas propuestas, para analizar el
proceso de regulacién juridica de la empresa piliblica en Méxi
co a partir de 1917.

El capitulo 111 describe el sistema de control de
la empresa piblica en varios paises, cuyos sistemas de con-
trol difierer uno de otro. Su estudio se hace indispensable,
para lograr una mejor.comprensién del tema que nos ocupa, 1o
grando establecer una .comparacidn que uestre las convergen-
cias y divergencias de los distintos sistemas de derecho po-
sitivo.

Desde sus inicios, la empresa piiblica responde a
1la necesidad de realizar algunas funciones que la Constitu-
cién encomienda al Estado, para propiciar el desarrollo na-
cional. E1 Capitulo IV tiene como objeto analizar y evaluar
las bases que para la organizacién de la administracidén para
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estatal prevé la Constitucidén Politica Mexicana, clasifican-
do los controles del Estado, en razdén de cada uno de los po-
deres que lo integran, es decir el control administrativo,
el legislativo y el jurisdiccional.

Por dltimo, el capitulo V, analiza la Ley Federal
de Entidades Paraestatales, como la norma que posibilita 1la
gestidn dindmica y autbnoma de la empresa piblica, pero que
sin embargo su aplicabilidad es solo formal. Los procesos
reales que se deriven de esta ley pueden ser muy favorables
y permitir la superacidén de los obsticulos que enfrenta la
gestidn de las empresas piblicas, o a la inversa, desatar di
namicas que mantegan la misma estructura, pero con un nueve
disfraz.



‘CAPITULO 1
SSPECTOS GENERALES

Intervencién Estatal en el Sistema Eco-'

némico.

.. La empresa pQblica como instrumento de

politica econdmica y social.
Concepto de empresa piliblica

Formas Juridicas.

. El control de la empresa piblica.




I. ASPECTOS GENERALES
© A) INTERVENCTION ESTATAL EN EL SISTEMA ECONOMICO.

El Estado mexicano que se desarrolla después de la
revolucién de 1910, puede decirse que es un Estado que emerge
como el orientador director de un nuevo orden econdmico, poli
tico y social del pais, que pretendia contrastar la concep-
cién idealizada del liberalismo oligdrquico que caracterizaba
a'nuestro pais, segn el cual una sociedad "desestatizada™
confiaba a las fluctuaciones del mercado l1la regulacién de to-
das las transacciones.

\ .
Los principales hechos histéricos, gue establece-
vian el campo de la reorganizacién politica del pais pueden
considerarse: (1) ‘

a) La destruccién del estado liberal oligdrquico,

en ¢l abo de 1914, por la fusidén politico-militar de fuerzas
populares.

b) La descomposicidén a partir de entonces, del
frente antioligdrquico, expresado cn el enfrentamiento entre
{os diversos ecjércitos populares.

c¢) La perspectiva de lucha, que solo podia termi-
nar con el enfrentamiento entre los diversos ejércitos popula
res.o por la intervencidn militar estadounidense.

(1) LEAL, Juan Felipe. '"México: Estado, burocracia.y sindica-
tos". Ediciones El Caballito, Quinta Edicién, México 1982,
Pigs. 83-84. ‘ :




d) El surgimiento de una burocracia politice-mili-
tar, que fungiria como drbitro, y la que se presentd como la
Gnica fuerza capaz de intentar una nueva coalicién politica
que se formaria por: la burocracia politico-militav, que equi
libra las fuerzas adyacentes, los sectores agrario, comercial
industrial y bancario de la burguesia nacional; las diversas
clases dominadas, la pequeia burguesia urbana y rural, las ca
pas medias en la poblacidén, el proletariado industrial, el
agricola y a diferentes grupos campesinos.

Todo esto implicé una creacidn histdérica, la inven
cién de diversas formas de organizacidén de enfrentamiento y
de coexistencia que no existian en los periodos anteriores.

La burocracia gobernante dibujé, reconocié y orga-
nizé de manera corporativa, a las distintas clases sociales,
por ramas especificas de actividad econdémica, dibujando cana-
les de comunicacidn entre ellos, pero siempre bajo la vigilan
cia estatal, es decir, "la actividad del Estado no respondid
entonces a una necesidad estrictamente econfémica sino espe-
cialmente a una necesidad social y a una necesidad politica".
(2)

El desempeiic de una serie de constantes econdmicas
y. sociales que buscaban una organizacién politica capaz de
adaptarla a nuestras sociedades se vid consolidada .en la Cons
titucién de 1917. Los articulos.3o., 27, 28, 73,.123 y 131
Constitucionales imponen al Estado carédcter social y econémi-

(2) Seminaric del Centro Latinoamericano de Administracidn-pa
ra el Desarrollo, "Gobierno y Empresas Piblicas en América La

tina', Ediciones SfAP, la., Edicion. Buenos Aires, Argentina.
I978. pag. 37. .




co, para atender las necesidades colectivas y hacer efectivas
las garantias sociales que a lo largo de sus articulos otorga
a sus gobernados.

Para lograr los objetivos planteados, el Estado
apelard a una gran variedad de instrumentos y serd la combina
cién de éstos, y sobre todo sus logros, alcances y ritmos,
los que determinen la naturaleza del proyecto de nacidn que
s¢ requiere materializar.

Al hablar de intervencidn estatal en el sistema
econdémico, no debemos referirnos s6lo a su legislacidn, -sino
a toda una politica directa que el Estado realiza y la cual
persiguc apoyar la acumulacién del capital piiblico o privado,
regular el ritmo de la actividad privada, el voldmen u: orien-
tacién de la actividad econdmica y social, asi como legitimar
y estabilizar el orden social vigente, es entonces que el de-
sempefio de. estas actividades permiten la .supervivencia o adap
tacién del sistema, es decir, "hace posible la reproducciédn
de un particular patrén de desarrollo capitalista dentro de

“los pardmetros que definen a este tipo de formaciones'. (3)

La dindmica de este proceso de adaptacién en las
diferentes formas de coexistencia ecvnémicas, implica al mis-
mo tiempo, la vinculacidén a los intereses mis inmediatos de
clase, grupos o sectores que los conforman, y estos plantea-

mientos son las resoluciones, las que otorgan el perfil ca-

. (3) Seminario del Centro Latinocamericano..., op. cit,,Pdg.47.



racteristico del sistema social.

Es asi como el Estado ha sido el elemento fundamen
tal de una férmula, que lo ha presentado como el eje central
del desarrollo econdmico, reconociendo la propiedad privada.
Bajo estos ruzonamientos, se ubica a'la intervencién estatal,
como la herramienta que ha logrado, sin alterar en sus funda-
mentos al sistema capitalista, aminorar el estado de crisis
econdmica de nuestro pais, de manera mids detallada.

Aunque de dificil y controvertida posicién cs la
de definir las actividades tipicas de un estado capitalista, y
agrupindolas de acuerdo a la naturaleza de la funcidén e indi-’
cando algunos de los instrumentos que utiliza podemos sefia-
lar: (4)

-Inversidn directa, compra, nacionaliza-
cién, expropiacidn o confiscacién de em
presas dedicadas a la produccidn de bie
nes y servicios o a la construccién de™
infraestructuras.

. . -Asociacidn con el capital privado en em
1.- ‘Acumulacién de presas de cconomia mixta.
capital pablico.
. -Desarrollo de cuencas, valles y proyec-
tos regionales.

-Complejos agro-industriales y monopo-
lios estatales.

(4) Seminario del Centro Latincamericano..., Op. cit. Pigs.45-
Ho. :



-Desarrollo cientifico-tecnolégico
y formacién profesional especiali-
zada,

-Regimenes especiales de promocidn
mediante concesiones, subsidios,
desgravaciones, reintegros o lineas
de crédito especiales.

2.- -Apoyo directo a- la ~Regimencs de rehabilitacibén empresa
acumulacién privada. rial.

-Extensién y asistencia técnica di-
recta.

-Consumo del Estado y obras por con-
tratacién.

~-Formacién y regulacidén de precios y
salarios.

-Planificacién econémico-social.

-Reglamentacidn de la actividad gre-
mial y protusional.

3.- Reguldcxon de la ac -Control de crédito, la moneda y el
tividad privada. cambio.

-Politica impositiva y de endeuda-
miento.

-Control de la actividad empresarial
(transporte, tecnologia, seguros,. -
tarifas, etc.)



4.~ Legitimacidn de

S~

orden social.

Estabilizacidn de
contexto social.

-Manipulacién de simbolos y cuntrol
ideolégico.

-Utilizacidn de medios mas1vns de co-
municaciodn.

-Programas promocionales de vivienda,-
turismo, asistencia médica y seguri-
dad social.

-Politicas de concertacién, comisio-
nes paritarias, consejos econdmicos

sociales, organismos consultivos pa
raestatales.

~Acuerdos partidarios.

~Monopolio de los medios de coher51on.
fisica,

-Control, represidén o captacidn del
movimiento obrero-campesino.

-Intervenciones diplomiticas, pactos .
comercial-militares e intervenciones
militares para asegurar la rentabili
dad y la seguridad de las inversio-
nes externas.

~Censura de la informacidn.

-Utilizacibén de servicios de informa-
cibn.




De lo anterior se deduce que existen tres catego-
rias que engloban las funciones generales del Estado en su in
tervencidén en la economia:

a) Establecer las bases para la reproduccidn de la
fuerza de trabajo, suministrando la infraestrug
tura necesaria.

b} Asegurar los requisitos de produccidn y;

c) Asentar y afianzar un ordenamiento juridico en

la sociedad.

Esta Gltima, serd la actividad que corresponda Gni-
camente al Estado, desde su fase de elaboracidn, hasta su apli
cacién y vigilancia; mediante la ley se establecerd un marco
general de la situacidén econdmica prevaleciente, el plantea-
miento de los objetivos yue se desean perseguir y los medios
para ‘alcanzar esos objetivos.

En resumen, el intervencionismo estatal representa:

. 1.7 Un principio constitucional, ya que es por man-
dato de la Carta Magna atender necesidades colecctivas de carﬁg
ter social y econdmico.

X 2.- Una nporma, que determina la coexistencia de la
cconomia mixta.

3.- Un instrumento, que pretende emplear activamen-
te los recursos y facultades para induciv y promover el desa-
rvollo, orientando su propia actividad, en funcidn a los obje-

tivos planteados en el proyecto de nacidn.

En las Gltimas décadas el Estado mexicano como agen



te econdémico, ha utilizado primordialmente dos tipos de ins-
trumentos de politica econdmica: los instrumentos indirectos,
como la politica industrial, comercial, monetaria, etc.; vy,
los ‘instrumentos directos, a través de la inversidén en obras
de infraestructura del Gobierno Federal y de la accidn de las
empresas piblicas; estas 0ltimas han transmitido dinamismo y
estabilidad a nuestro pais y han intesificado las posibilida-
des de accidn del Estado sobre la economia. Puede afirmarse
que la empresa piblica ha jugado un papel de promotor del cre
cimiento y desarrollo econdmico y social, esto es, buscando
alcanzar otros objetivos, ademis del cfccimiento, el emplco,
la soberania nacional, etc. )

B) LA EMPRESA PUBLICA COMO INSTRUMENTO DE POLITICA ECONOMICA
Y SOCIAL.

Como ya se ha sefialado a la empresa piblica, se le
concibe como un instrumento mis de la politiéa econdmica del .
estado, para alcanzar ciertos objetivos fundamentales, para
el logro del funcionamiento, mantenimiento y expansidn nacio-
nal del sistema econdmico-social.

Un primer esbozo de la empresa pGblica permite de-
cir que se trata de un conglomerado con un alto grado de hete
rogeneidad, cuyos origenes, nos remitirin a diferentes coyUntg
ras que la formacidén del Estado actual ha enfrentado (5):

(5) BUENDIA G. Rafael. "La Empresa .Piblica en México: Apuntes
para la formacidn de un Marco Teorico'. Revista Econdmica.  Fa
cultad de Economia, uUniversidad Nacional Autdnoma de México.
No. 95. “exlco Julio 1982, Pdgs. 7-10 .




a) La incapacidad e ineficiencia del sector priva-
‘do en la produccidn de bienes y servicios.

b) La necesidad de la produccidn de ciertos bienes
y servicios para el funcionamiento del sistema,

¢) Para cuando el proceso de produccién de ciertos
bicnes, no resulta atractivo a la inversidén privada, por ser
poco. redituable.

d} Para cuando sc generan grandes excedentes, y ¢s
el Estado quien capta éstos o para iniciar procesos de inver-
sién.

e) Para impedir la creacidén o consolidacidén de gru-
pos monopdlicos dentro de la economia nacional; y

f) Para fortalecer la economia nacional.

Dentro de este contexto la empresa piliblica se ha
convertido en una fuente creadora de empleos, inversor y deman
dantes de recursos pablicos actuando en los renglones estraté-
vy prioritarios de cuyo funcionamiento dependerd la actividad
cconémica-del pais, y mediante la cual se afirmard la rectoria
del poder publico en los fendmenos de la produccidén y distribu
cién. "Ademds de estimular el proceso de crecimiento, las ‘em-
presas publicas le permiten al Estado apoyo y discrecionalidad
Es. decir, mediante estas entidades el sector piblico puede
transformar ¢l mero crecimiento en desarrollo econdmico. La di
ferencia entre cstos dos procesos estd en el hecho de transfor

marlo en bienestar generalizado a la poblacidén , los meros in-

10
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crementos en el producto nacional'. (6)

El papel de la empresa piiblica en su conjunto, no
s6lo afecta el desarrollo de las mismas, sino que también lo
hace en el resto de las variables macroecondmicas, como el ni
vel de la actividad econdmica, balanza de pagos, inversidn,
inflacidén; es decir, la empresa piblica ademids de ser un ins-
trumento. promotor de crecimiento y de desarrollo econdmico-sgo
cial, en el que el Estado canaliza sus esfuerzos en la produc
cibén de bienes y servicios estratégicos, es un medio para in-
fluir directa e indirecctamente en la coasccusién de los obje-
tivos econdmicos globales, tales como el equilibrio externo,
la mejor distribucién del ingreso, la generacidén de empleo,
la estabilidad de precios, etc.

En resumen, la empresa piiblica, debe ser mis que
un apoyo de acumulacidn de capital, un instrumento de politica
econdmica y un medio 'de participacidén estatal que impulse 1la
programacién sectorial y nacional, a fin de asegurar la inde-
pendencia frente al capital extranjerc y el desarrollo econd-
mico nacional.

C) CONCEPTO DE EMPRESA PUBLICA.

Para establecer un concepto de empresa pGblica que
se encuentra en plena evolucién y que en materia juridica, no
tiene aGn fisonomia propia por tratarse de una nocidén funda-

(6) SALINAS DE GORTARI, Carlos. "Consideraciones econémicas
acerca de la Regulacién de la Empresa Publica". Anuario Juri-
dico. VII1.Séminaric Internacional sobre ia Regulacién de la
Empresa Pablica. Instituto de Investigaciones Juridicas, Uni-
versidad Nacional Auténoma de México. 1981. Pig. 531.
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mentalmente econdmica.

A la empresa se le puede considerar como una uni-
dad técnica de produccidén y como una institucién econdémica.
Como unidad: técnica de produccidén, la empresa tiende a procu-
rar la satisfaccidén de necesidades humanas, por lo que puede
considerarse como actividad Gtil, que supone una planific¢a-
cién de los bienes o servicios que va a proporcionar; esto
constituye la unidad basica funcional de la produccién.

La actividad econbémica de la empresa tiene sus pro
pias leyes que deben respetarse por que de lo contrario.se co
rreria el riesgo de poner en peligro su existencia, Estas ca-
racteristicas son independientes del sistema econdmico en el
que  se desarrollen, pues da igual que se trate de una econo-
mia de libre mercado o de un sistema de economia cenfral; la
explotacidén serd siempre una unidad técnica de produccidn de
bienes o servicios, destinados directa o' indirectamente a la
satisfaccidén de necesidades humanas, planificada o durable,
regida por un principio de economicidad, que constituye una
unidad funcional b&sica y tiende al desarrollo, es decir, cum
ple una funcidén técnica, al servicio de una institucién econg

- mica, donde se combinarin los factores de produccién existen-
tes, con el fin de producir bienes y servicios para el "merca
do''.

Los rasgos esencinales de la empresa como institu-
cidén econdmica es la de prdducir bienes y servicios para la
satisfaccidén de los consumidores tal y como se expresan en el
mercado, por lo tanto, no se busca la satisfaccidén de necesi-
dades humanas en general, sino a las necesidades humanas con
poder de compra.



Otra de sus caracteristicas es su autonomia inter-
na para realizar una planificacidn econdmica y de producciédn,
pero que son sujetas a una normatividad superior que intervig
ne directamente en su funcionamiento, esto es, la actuacién
de la empresa estard condicionada por el Estado y la sociedad,
v serd el Derecho el que deberd fijar los limites de su actua
cién. En este rengldén la empresa es plenamente responsable de
sus decisiones, tanto en los éxitos como en los fracasos eco-
némicos.

Aclualmente, un régimen hibrido se¢ ocupa de regu-
lar a la empresa en cualquiera de los dos sentidos. En México,
no existe un concepto teérico, ni mucho menos legal; Jorge Ba-
rrerad Graf se refiere a ella como "...una realidad econédmica,
que los sistemas juridicos ain no precisan y que todavia no al
canza carta de naturalizacidén en el Derccho." (7)

Han existido intentos de definicién, como la de
Luis Muioz, quien sefiala a la empresa como "...un conjunto de
personas, bienes y actividades encomendadas a la consecucidn
de los fines que el comerciante persigue..." (8), definicidn
que resulta incompleta, porque no todas las empresas realizan
solo actividades econdmicas, como es. el caso de las empresas
culturales, de beneficicncia o seguridad social.

Una definicidén quizd mids conciliadora, seria consi-
derarla ', ., como una. organizacidn productiva que actGa dentro.
- &

(71 BARRERA (RAF, Jorge. "El Derecho Mercantil _en América latj
na’”. instituto de berecho Comparado. Universidad Nacional Autd
noma de” México. México 1963, Pig. 66. . .
(8) FERNANDEZ RUIZ, Jorge. "El Estado Empresario". Universidad
Nacional Auténoma de México. MExjco 1982. Pdg. 180.




de un marco juridico, para la produccidn distrubucidn o sumi-
nistro de bienes o servicios destinados a satisfacer las necce-
sidades sociales.'(9)

La Constitucién Federal, en el Articulo 123, Aparta
do A: fracciones IX y XXXI, hacen referencia a la idea de em-
presa.

lgualmente algunas disposiciones juridicas han pro-
curado fijar los caracteres de la empresa, segiin Ia mdteria
que regulen come ¢l establecido en ¢l Articulo 16 de .la Ley Fe
deral del Trabajo:

"Para los efectos de las normas de
trabajo se entiende por empresa la
unidad econdmica de produccidn o
distribucidén de bienes o servi-
cios..."

Mario de 1a Cueva sefala que el anterior concepto
cs la encarnacidén de la idea general, de la que surgid en.la
mente del empresario; es la unidad que lo comprende todo, la
reunidn del conjunto de elementos de orden material, humano y
espiritual, esto es, el trabaje y 1a voluntad y el genio del
empresario, 0

Otras dispesiciones vigentes que contienen.concep-

(9) FERNANDEZ RUL1Z, Jorge. Op. cit. Pag. 181.
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tos de empresa son: el Cddigo de Comercio; la Ley sobre el
Contrato de Seguro; la Ley General de Institucidnes de Crédi
to y Organizaciones auxiliares, (empresas aseguradoras); la
Ley Orgdnica del Departamento del Distrito Federa’, (empresas
de servicio plblico); la Ley Federal de Entidades Paraestata-
les, {empresas de participacién estatal mayoritaria, minorita
ria y de los fideicomisos):; 1la Ley de Quiebras y Suspensiodn
de Pagos, (de la quiebra de las empresas); la Ley de Navega-
cién y Comercio Maritimo, (las empresas navieras y maritimas);
la Ley Federal de la Reforma Agraria, (empresas de semiilas
mejoradas).

Estos son algunos de los ordenamientos en lo que
se¢ menciona a la empresa pGblica, cuya identidad no presenta
una uniformidad constante, aunque como podemos observar, la
infinidad de alusiones,. en general la determina como una uni-
dad econdmica al mismo tiempo que como una unidad juridica.
La serie de denominaciones aplicadas en esta abundante legis-
lacidn, se hace en uso de la "... facultad de arbitro del le-
gislador, que puede resolver, como quicra, sobre el significa
do de las pélabras que utiliza..."(10), provocando una inter-
minable ¥y desorientadora serie de denominaciones que han en-
torpecido su regulacidn.

Las denominaciones mds usutles en México, son la
de organismos descentralizados, organismos descentralizados
de Estado, corporaciones de cardcter piblico, entidades pGbli

(10) GARCIA RAMIREZ, Sergin. "Derecho: Social, Econdémico y Em-
presa Piblica', Serie Praxis. Instituto Nacionmal de la Adminis
tracion Publica. México 1982. Pdg. 93. -




cas, empresas administradas en forma directa o descentraliza-
da por el gobierno federal, empresas de participacién estatal,
organismos descentralizados a cargo de servicios piblices, or
ganismos pliblicos descentralizados de cardcter federal, esta-
blecimientos fabriles administrados directamente por el go-
bierno federal, fideicomisos piblicos, fideicomisos piblicos
de la administracidn pablica federal, organismos descentrali-
zados federales,. organismos de servicio social, personas mora
les de derecho piblico, entidades del sector piblico, entida-
des paraestatales, entre otros. (11)

En nuestro pails no existe una nocidén juridica, cla
ra y definida de la empresa pablica, por lo que se debe bus-
car y adquirir alguna envoltura juridica, tal como lo sefala
Miguel Acosta Romero, al citar el precedente jurisprudencial
de fecha .28 de enero de 1975, en el juicio de Amparo nimero
754/74, promovido por la Asociacién Nacional de Actores, dic-
tudo por el Juez Primero de Distrito en Materia Administrati-
va, Lic. Genaro GOngora Pimentel: '"Porque la empresa no es
una persona juridica, nuestro Derecho Positivo no reconoce es
te d4ngulo de la empresa, pues en el Articulo 25 del Cédigo Ci
vil no aparece la empresa como persona juridica colectiva. )
Mientras no se reconozca personalidad a la empresa, ésta ten-
drd que pedir prestada su atribucién juridica a las Socieda-
des, Asociaciones o demids personas o morales o colectivas re-
conocidas en el Derecho Positivo. Luego entonces, mientras no
se cumpla el clemento formal del recoriocimiento formal del re

(11). RUIZ MASSIEU, José Francisco. "'Las Formas Juridicas de
Empresa Pablica en México'". Boletin Mexicano de Derecho Compa
tado. Universidad Nacional Autdénoma de México. Nueva Serie.

Ao X11. Nomero 34. Encro-Abril 1979, México. Pag. 89.
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conocimiento legal, no se puede pensar que la empresa sea una
persona moral colectiva.' (12)

Una previa conclusién, serd la de sefialar que la
empresa piiblica, cualquiera que sea su presentacidén, es onto-
légicamente algo diverso del concepto empresa desde el punto
de vista econdmico. '

Alfonso Nava Negrete dice que es "la actividad eég
némica organizadora de diversos elementos destinados a produ-
cir o distribuir bienes o servicios, cuando esos elementos '
(parcialmente por lo menos) son de propiedad piblica y estdn
afectados al interés social".{13)}

Otros de los esfuerzos realizados han sido el de
José Francisco Ruiz Massieu, el cual sefiala a la empresa plbli
ca como: la "unidad econémica auténoma y personificada, en la
que hay un aporte patrimonial del Estado o de una entidad pa-

‘raestatal y en la que éste funge como asociado. La empresa pa
blica puede tener personalidad juridica propia (como en el ca
so de los organismos descentralizados o empresas de participa

cién estatal) o bien construir un patrimonio autdénomo gestio-
nado por un tercero (como en los fideicomisos pablicos)'".(14)

Hablar de empresa publica, no es hablar de un ins-
trumento legal, es una construccidn doctrinal administrativa,

(12) ACOSTA ROMERO, Miguel. "Teoria General del Derecho Admi-
nistrativo." Ed. Porrta México 1983. pag. 238.

(13) NAVA NEGRETE, Alfonso."Empresa Piblica vy Sociedad Anéni-

ma*. Revista de la Facultad de Derechg de]ﬂ§51co. Tomo XV, Na

mero 57. México, Enero-Marzo, 1965, Pag

(14) RUIZ MASSIEU, José Francisco. '"La empresa piablica mexica
na. Diez cabos sueltos". Instituto Nacional de la Administra-
cidn Publica. Serie Praxis. México 1980. Pag. 5.
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que utiliza de este término, tan socorrido en la ciencia poli-
tica .y en la economia, puesto que la legislacidén y la jurispru
dencia se encuentran divorciadas de las ciencias no juridicas.

Para clarificar el concepto, serd pertinente, esta-
blecer los elementos que componen a la empresa pablica:

a) El motivo para la creacidn de la empresa pitblica,
es el de producir bienes y servicios.

b) La finalidad es la de poner estos bienes y servi

cios a disposicidén del grupo social.

¢) Se forma por una contrapartida patrimonial del
Estado, debiendo operar con recursos del mismo, o de los que
se reciban a través de sus conductos fiscales, o crediticios,
la asociacién de capital privado o social, por medio de las.em
presas paracstatales, la aportacién organizativa, la regula-
cidn del elemento trabajo.

d) Su creacién debe ser precedida de una decisidn
inmediata del Estado, que autoriza la participacién gubernamen
tal.

¢) Se regula por un régimen de programacién, pla-
neacién, presupuestacién, evaluacidn y control que determinarin
una autonomia relativa de su personalidad y en su geétién,pa-
trimonial. (1) .

(153 GARCIA RAMIREZ, Sergio. Op., cit. Pig., 94.
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Dentro de esta descripcidn, deberd incluirse a los
organismos centrales, Organos desconcentrados, los cuales se
manifiestan a través de la personalidad juridica de! Estado,
a las empresas de su propiedad creadas bajo el marco de dere-
cho privado, las asociaciones con los particulares en empre-
sas mixtas constituidas bajo el régimen del derecho privado o
a través de fideicomisos piblicos, en el que se constituye un
patrimonio autdénomo afecto a un fin y el cual es administrado
por una institucidén fiduciaria.

D) FORMAS JURIDICAS.

Respecto a la organizacién de 1la empresa pﬁblica,
debemos determinar que no existe en una sola forma de organi-
zacidn legal y administrativa, ya que son utilizadas tanto
formas de derecho piblico como de derecho privédo y atn de de
recho social, e incluso se forman a través de una yuxtap051-
cién de estos diversos tipos legales.

La Ley Orginica de la Administracidén Piblica Fede-
ral, en su Articulo 3o. determina que el poder Ejecutivo de

la Unidn se auxiliard por las siguientes entidades de la admi

nistracién Plblica paraestatal:

"1. Organismos descentralizados;

1T. Empresas de participacidn estatal,
instituciones nacionales de crédito
e instituciones nacionales de segu-
ros.y finanzas; y

111.Fideicomisos"

Esta disposicién parece reducir a la empresa pibli-

ca a tres categorias, pero cabe recordar que la empresa pibli



ca existe también en la administracidén central, por 1o que una
tipologia adecuada a la realidad juridica mexicana, sefiala co-
mo formas juricas de la empresa publica.

1.- Empresas Departamentales.

2.- Organismos descentralizados por servicio.

3.- Empresas de economia mixta (donde s¢ incluiran
los fideicomisos).

1.- Empresas Departamentales.

Conforme a la Ley Orgdnica de la Administracién Pa-

blica Federal (LOAPF), en su articulo lo. se determina que la
administracién centralizada en México, estard compuesta por el
Presidente de la Republica, los Secretarios de Estado, los De-
partamentos Administrativos y el Procurador General de la Repd
blica; este engranaje organizativo ha procurado en nuestro

pais una enorme centralizacidn que repercute como consecuencia

en la capital de la Repiblica, que ¢»> el lugar donde se desa-
rrollan las principales actividades econémicas, comerciales e
industriales del pais; para atenuar estos inconvenientes la
LOAPF, incorpora la delegacién de facultades administrativas,
los convenios de coordinacidén con las Entidades Federativas y
a la figura de la desconcentracidn.

La delegacidén de facultades administrativas se regu

la por el Articulo 16 de la multicitada ley, que sefiala:

"Corresponde originalmente a los
titulares de las Secretarias de
Estado y Departamentos Adminis-
trativos el trdmite y resolu-
cién de los asuntos de su compe
tencia, pero para la mejor orga-
nizacién del trabajo podrin de-
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legar en los funcionarios a que
se refieren los Articulos 14 y 15
cualesquicra de sus facultades,
excepto aquellas que por disposi-
cién de ley o del reglamento inte
rior respectivo, deban ser ejerci=
das por dichos titulares."™

El articulo 22, por su parte, reglamenta los conve-
nios de coordinacidn:

"El Presidente de los Estados Uni
dos Mexicanos podri celebrar con
venios de coordinacion de accio-
nes con los gobiernos estatales,
y con su participacidén, en los
casos necesarios, con los Munici-
pios, satisfaciendo las formali-
dades legales que en cada caso
procedan, a fin de favorecer ecl
desarrollo integral de las pro-
pias entidades federativas."

Finalmentce ¢l Articule 17 del misme ordenémiento,
establece: :

“"Para la eficaz atencidn y efi-

- ciente despacho de los asuntos
de su competencia, las Secreta-
rias dc Estado y los Departamen

~tos Administrativos podridn con-
tar con drganos administrativos
desconcentrados que les estaridn
jerirquicamente subordinados y
tendran facultades especificas
para resolver sobre la materia
dentro del dmbito territorial,
que se determine en cada caso,
de conformidad con las disposi-
ciones legales aplicables.”

~



Del anterior se desprende que aunque se ha desa-
rrollado una decandencia del Departamento Administrativo, si-
gue existiendo ua través de las empresas departamentales, con-
figuradas dentro de la misma organizacidn descentralizada.

l.a desconcentracién consiste en "una forma de orga

. nizacidn administrativa en la cual se otorgan al érgano des -~
concentrado, por medio de un acto materialmente legislativo
(Ley o reglamento), determinadas facultades de decisién y eje
cucién limitadas, que le permite actuar con mayor rapidez,
eficacia y flexibilidad, asi como el tener un manejo auténomo
de su presupuesto, sin-dejar de existir el nexo de jerarquia,
con el organo superior".(16)

El andlisis de esta definicidn nos lleva a determi

nar que la desconcentracién, implica una distribucién de fa--.

cultades entre los Organos superiores y los 6rganos inferio- -
res, desintegrando a la unidad administrativa, separdndola del
centro y dando como resultado que el accionar administrativo
sea mis [)cxiblc, aumentando entonces el grado de responsabi-
lidad de los drganos inferiores, garantizando la eficacia en
la tramitacidén y ejecucidén de los asuntos administrativos.

Miguel Acosta Romero (17) dice que las caracteris
ticas de tos Organos desconcentrados, son:

(16) ACOSTA ROMERO, Miguel. Op.cit,, Pig. 181.
(17) tbidem. Pig. 181.
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a) Creados por una ley o reglamento.

b) Dependen siempre de la Presidencia, de un Depar
tamento o de una Secretaria de Estado.

c) Su competencia deriva de las facultades de la
administracidn central.

d} Su patrimonio es el mismo que el de la Federa-
cién, aunque puede tener presupuesto propio.

e} Las decisiones mds importantes, requieren de la

aprobacién del érgano del cual dependen.

£) Tienen autonomia técnica.

g) No puede tratarse de un Srgano superior (siem-
pre depcnden de otro).

h) S5Su nomenclatura puede ser muy variada.

i) Su naturaleza juridica hay que determinarla ted
ricamente en cada caso.

j) En ocasiones tiene personalidad juridita‘

Con estas caracteristicas puede afirmarse que una
empresa pliblica departamental (configurada en un érganc des-

concentrado) posce autonomia técnica y normas de gestidn espe

ciales, que dan flexibilidad y facilidad de gestién, pero sin
desligarlo de los vinculos de jerarquia respecto de los Orga-

nos superiores; tienen facultades de decisidn limitadas, cier
ta autonomia financiera presupuestaria, pero siempre supedita

da al principio de relacidn jerdrquica, que es la que imprimi
t4 1la unidad a la administracidn centralizada, generalmente
no tiene personalidad juridica propia, ya que se manifiesta a
través de la personalidad juridica del Estado.

2.- Organismos descentralizados.

La descentralizacidn administrativa consiste en
"...confiar la recalizacién de algunas actividades administra-
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tivas 'a 6rganos que guardan con la administracidn central una
relacién diversa de la jerarquia™ (18), para desarrollar acti
vidades que son competencia del Estado, a través de organis-
mos creados especjalmente para ello, por Ley o Decreto del
Congreso de la Unién o por Decreto del Ejecutivo Federal, y
son dotados de personalidad juridica y patrimonio propios,
cualquiera que sea la estructura legal que adopten.

La descentralizacién administrativa ha obedecido a
la naturaleza técnica de los actos que realice la Administra-
¢idn Piblica obligindola a sustraer diches actos de las atri-
buciones de los Organos centrales, para que a través de una
independencia en.el servicio a base de una autonomia técnica,
orginica y patrimonial, exista mayor eficacia y eficiencia en
las actividades a cargo del Estado.

La autonomia técnica, segin Gabino Fraga- (19), con
siste en que los Organos administrativos ''no estén sometidos
a las reglas de gestidén administrativa y financiera que, en
principio, son aplicables a todos los scrvicios centralizados
del Estado'. La doctrina ha sefialado que los organismos ‘des-
centralizados cuenten ademi@s con autonomia orginica, -la que
supone 1a existencia de un servicio pGblico que tiene prerro-
gativas propias, las que se ejercen por autoridad distintas
al poder central y que puede oponer a éste su esfera de auto-
nomia es decir, no estdn sujetos de modo directo a los pode-
res jerdrquicos centralizados, pero al mismo ticmpo, ¢l Esta-

do no deja de ejercer ciertas facultades puesto que es necesa . -

(18) FRAGA, Gabino. 'Derecho Administrativo'. Editorial Porria
Decimoctava edicibén. México 1978. Pag. 201, :

(19) Ibidem. Pag. 202.
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rio garantizar la atribucién del Estado, con objeto de conser
var. la unidad de Poder Pidblico.

Los elementos que caracterizan al organismo descen
tralizado son:(20)

1.- Los crea una ley o Decreto del Congreso de la
Unién, o un Decreto del Ejecutivo Federal.

2.- Régimen juridico propio, ¢l cual se constituye
a través de la Ley Orgidnica propia.

3.- Personalidad juridica propia que le otorga el
acto legislativo por el cual es creado.

4.- Denpominacidn, la cual equivale, a lo que en la
persona {isica es el nombre, y siemprc estd prevista en el ac
to de creacién.

5.- Sede de las oficinas y dependencias y dmbito teg
rritorial; la sede es ¢l lugar, ciudad, calle y nimero, donde
residen los 6rganos de decisidén y direccién y el 4mbito terri
torial, los lugares cn donde actia el organismo descentraliza
do.

b.- Organos de direccién administracidn y represen
tacidn, que se tipifica a través de:

a) Un cuerpo colegiado, que es el drgano de mayor

(20) ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. Cit, Pigs. 218-226. .



jerarquia y el que decide sobre los asuntos mis importantes
de 1a actividad y la administracién del organismo,. suele lla-
marse Asamblea General, Junta de Gobicrno o Junta Directiva.

b) De un 6rgano de representacién unipersonal que
tiene como funciones las de cumplir las decisiones y acuerdos
del cuerpo colegiado superior y representar al organismo en
todos los Ordenes y teniendo facultades de decisidn y ejecu-
¢idén respecto de sus subordinados.

7.- Estructura administrativa interna, la cual de-
penderd de lu actividad a 1la que organismo este destinado y a
las necesidades de divisidén de trabajo.

§.- Patrimonio propio, que es el conjunto de bie-
nes y dercchos con que se cuenta para el cumplimiento del ob-
jeto que corrcsponda, el cual se constituye total o parcial-
mente con fondos o bienes federales o de otros organismos
descentralizados, asignaciones, subsidios, concesiones o dere
chos "que le aporte u otorgue la Administracidn Pablica o con
el rendimiento de un impuesto especifico.

9.- Objeto, para recalizar actividades que corres-
pondan inicialmente al Estado, estableciendo al organismo la
especialidad que le corresponde, con atribuciones de caricter
técnico.. En la prestacidn de servicios plblicos, la adminis-
tracidon v cxplotacién de ciertos bienes 'de dominio piblico o

privado, la prestacién de servicios administrativos o la dis-~
tribucién de productos o servicios que se consideran de prime

ra necesidad o que haya un interés social;

10.- Finalidad, la cual es siempre procurar la sa-

tisfaccidn del interés general eon forma rdipida, idénea y efi-
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caz; ¥
11.- Régimen Fiscal.

Por otra parte, respecto a la extincidn de los or-
ganismos descentralizados, de la misma manera que su creacidn
se hace por ley o decreto, desde un punto de vista material,
la resolucidén de la extincidén que emanc del Estado debe tener
el mismo origen; y es resuelto por el Presidente de la Repii-
blica, cuando no cumpla sus fines o cuyo financiamiento no
sea ya conveniente para la economia o interés nacional.

5.- Empresas de economia mixta.

A fin de armonizar el interés pGblico y el privado,
el Estado encontrdé la férmula capaz de conciliar estos intere
ses, por.lo que se han creado las empresas de participacidn
estatal o sociedades de economia mixta, donde el estado parti
cipa, la explota y la dirige: es decir entra en calidad de so
cio, quedando reunido el capital piblico y el capital privado,
dentro de un marco de derecho comiin o de derecho social, y en
las que ecl gobierno u otra entidad paraestatal, aportan total
o parcialmente el capital. "La empresa piblica paraestatal en
cuentra primero su fundamento en una retencidn estratégica,
luego en una necesidad de satisfaccidén y, por ello de creci-
miento, ahi y en la medida que la Nacidn lo solicite, en el
marco de sus previsiones de desarrollo".(21)

(21) GARCIA RAMIREZ, Sergio. Citado.por Alfredo Ancle y Juan
M, Vega en "La Empresa Pablica: desde fuera, desde dentro".
Instituto Nacional de la Administracidén Pablica. Editorial Li
musa. México 1986. Pig. 30.



Estas empresas, sin embargo, deben constituirse
.cuando la consecucidn de los fines que persigue el Estado, im
- pliquen el interés de que participen los inversionistas priva
dos, para aprovechar las ventajas de las formas privadas "in-
corporando al inversionista privado y al pequefio ahorrador,
colocande acciones entre ellos, que. conocen mas a las andnimas
que a otras formas societarias, como las de responsabilidad
limitada de interés publico; emitir obligaciones; allegarse
talento empresarial en los érganos colegiades y atn en los cua
dros directivos y reclutar en el mercado de trabajo personal
calificado que no desearia ser considerado empleado piliblico
con un ‘régimen laboral mds restringido”.(22)

Asi ¢l Estado para crear una cempresa de economia
mixta, debe observar el procedimiento y los requisitos sefiala-
dos por la legislacidén aplicable, no se crean mediante un acto
de autoridad, sino que el acto estatal se refleja a través de
la autorizacidon del Ejecutivo Federal para realizar los actos
necesarios y constituir la empresa.

‘ La nueva Ley Federal de Entidades Paraestatales pre
cisa la actividad de las empresas, seflalando en su articulo 30,

que deberdn tener por objeto actividades dentro de las &reas
prioritarias, demarcadas en los articulos 25, 26 y 28 de 1la
Constitucidén Federal, conducidas por una congruencia programi-
tica que fije la Dependencia coordinadora.

(22) RUIZ MASSIEU, José Francisco. YLas formas 1ur1d1ca5...,
Op. cit.:Pigs. 99-100
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En razén al grado o extensidén de la participacién
econdmica del Estado, la Ley Orgidnica de la Administracidén PG
blica Federal, sefiala como formas de sociedades de economia
mixta a las:

a) Empresas de Participacidn Mayoritaria. El Arti-
culo 46, seflala que se le debe denominar empresa de participa
cidén estatal mayoritaria a:

"I. Las sociedades nacionales de
crédito constituidas en los térmi-
nos de su legislacidn especificu,

[I.- Las sociedades d¢ otra natura
leza incluyendo las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito;
asi como las instituciones naciona
les ‘de seguros o fianzas, en que
satisfagan alguno o varios de los
siguientes requisitos:

A) Que el gobierno federal o una o
mis entidades paraestatales conjun
ta o separadamente aporten ¢ sean
propietarios de mis de 50% del ca-
pital social.

B) Que al gobierno federal corres-
ponda:la. facultad de nombrar a la
mayoria de los miembros del 6rgano
de .gobierno o su equivalente, o
bien designar presidente o direc-
tor general, o cuando tenga facul-
tades para vetar los acuerdos del
propio 6rgano de gobierno.

‘Se asimilan a las empresas dc par-

ticipacidén estatal mayoritaria las o Ry
sociedades civiles asi como las - :
asociaciones.civiles en la ‘que la

mayoria de los asociados sean de-

pendencias o cntidades de la admi-

nistracidén pablica federal o servi



dores -piblicos federales que parti
cipen en razdén de sus carges o al~
guna o varias de ellas se obliguen
a realizar o realicen aportaciones
econdmicas preponderantes’

El articulo anterior no deja lugar a interpretacién
acerca dz los requisitos de una empresa de participacién esta-
tal mayoritaria,

La sociedad anénima es la forma mids usual y moderna
de nuestra legislacidén, en la que Ejecutivo Federal es el -prin

“cipal tenedor de mayoria o de todas las acciones, y la partici

pacién de los particulares por regla general no existe, o es
poﬁo significativa; este tipo de sociedad ha sido llamada por
muchos  sociedades andénimas de estado, la cual no se rige por la
estructura ortodoxa de la sociedad anénima, ni su administra-
cién es un reflejo de las técnicas privadas, pues es el caso-
que intervienen multiplicidad de factores de indole administra
tivo-politico, que se reflejan en su régimen juridico y en su
vida orgdnica, no obsevindose en muchas de éstas las reglas y
procedimientos para la vida colegial de las sociedades, ni en
10s procedimientos para su disolucién y liquidacidén. Pareceria
"un contrasentido decir que como organismo econémico, se impo-
ne la aplicacién del derecho comin y como propiedad estatal,
es imprecindible la aplicacidén del derecho piiblico. Pero no lo
es, porque da unidad y originalidad a la noci6n de empresa pi-
blica: conciliar dos regimenes juridicos en la realizacidn 'de
tareas ccondmicas de interés pdblico". (23}

{23) NAVA NEGRETE, Alfonso. Op. Cit. Pdgs. 169-170.
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Algunas normas de derecho piblico que regulan a la

" empresa piblica son:

-Constitucién Politica Mexicana.

-Ley Orginica de la Administracidn Pdblica Federal.

~-Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piiblico.

-Ley Federal de Entidades Paraestatales.

-Ley General de Bienes Nacionales.
_-Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestaciones de Servi

cios relacionados con bienes muebles.

-Ley de Obras Piblicas.

-Ley de Deuda Pdblica.

Las normas de derecho privado, que rigen en la em-
presa piblica generalmente son:
-Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito.
-Ley General de Sociedades Mercantiles.
~-Ley General de Instituciones de Seguros.
-Ley Federal de Instituciones de -Fianzas.
-Ley del Mercado de Valores.
-Ley de Sociedades de Inversidn.
-Cédigo Civil para el Distrito Federal.
-Cédigo de Comercio.

Como accionista el Estado adquiere los derechos y
obligaciones que se derivan en su caracter de socio, los' que
son sefialados por la Ley General de Sociedades Mercantiles,
‘tales como el derecho a voto en las asambleas extraordinarias
(Articulos 113, 178, 179, 180, 181 y 182), el derecho a. infor
macién (Articulo 175), el derecho a nombrar administradores y
consejeros (Articulos 142, 143 y 181 fracc.lI}, el derecho a
nombrar comisatios {Articulo 18}, fracc.ll), el derecho a dis
cutir, modificar, o en su caso a aprobar el balan;e gnual, el
derecho a dividendos, a la parte alicuota que corresﬁonde a-
cada accidén en la liquidaciédn, etc.
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Lo anterior nos lleva a determinar que la sociedad
anbnima sigue bajo el marco juridico de la repulacién de las
leyes mercantiles, pero su actividad en la vida econémica del
pais.y su funcionamiento como unidad administrativa, obliga a
sefalar que, o se trata de una sociedad anénima del estado o
una sociedad andnimas mercantil, que oculta a un organismo de
diversa naturaleza y desvirtda ls aplicacién ordinsria del de
recho privado.

Es decir, la sociedad andnima de estado no es la’
misma que la concebida por el derecho mercantil, por ejemplo
en la asamblea de accionistas, 6rgano supremo de la sociedad,
la cual sno podrd existir o reunirse, puesto que s6lo hay un
accionista: el Estado; seriin los drganos exteriores los que
designen a los micmbros del comsejo de administracién ¥y no la
asamblea gemeral; el director o presidente serin nombrados
por el consejo o por el gobierno quién se reserva esta facul-
tad. Se aprovecha la flexibilidad de la sociedad anénima para

‘el logro de determinados ohjetivos, por lo que dentro de las
empresas piGblicas acontece "una acentuada privatizacidn de 1a
actividad estatal al someterse al derecho mercantil de la and
nima para prestar un servicio piblico. Pero al mismo tiempo’
representa la publicizacidn de la actividad privada"(24), que
fundamenta la aplicacién de numerosas normas de derecho pabli
co. Esta situacidn debe obligar al Estado a ajustar los orde-
namientos vigentes,de acuerdo con el principio de legalidad
que postula nuestro estado de derecho y .en todo case la empre

t24) NAVA NEGRETE, Alfonso. Op. Cit. Pag.i81.
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sa de economia mixta, deberd constituirse cuando existe el in-
terés de que participen los particulares, de modo que si el
aporte total de capital lo va a realizar el Estado, serd mis
conveniente adoptar la forma de un organismo descentralizado.

Estas empresas deben ser autefinanciables y supera-
vitarias, cuya regla debe ser el equilibrio de la empresa, de
modo que ésta conserve su patrimonio a valor actual.

b) Empresas de Participacién Minoritarias. Son las
empresas plblicas con forma de sociedad anénima, donde el apor
te pablico es reducido y su gestién se diferencia en poco de
la privada, la actividad de los gerentes debe ser en alta médi
da similares a la empresa privada, y han sido creadas a raiz
de criterios promocionales; aqui los accionistas particulares
han resuelto aportar capital a cambio de la obtencién de divi-
dendos. ‘

Serédn empresas de participacidén minoritaria, las so
ciedades en las que el Estado posea acciones o partes de capi-
tal que representen menos del S0% y hasta el 25% de aquel. Las
reformas de mayo de 1986 a la Ley Orginica de la Administra-
cidén Piblica Federal derogan esta definicién, omitiendo hablar
de ellas, tal vez porque su participaciénr es marginal y no de-
terminante, por lo que no pueden considerarse prioritarias o
estratégicas, por lo tanto estan sujetas a las normas de dere-
cho privado.

Sin embargo ¢omo accionista minoritario, el Estado

no deja de influir en el curso normal de las empresas o socie-

dades, ya que son razones de interés pablico los que justifi-
can su actividad en la economia.
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Para acordar:la fusion o disolucidn de las socieda-
des de economia mixta, siendo en su mayoria socicdades ‘anéni-
mas, deberd efectuarse conforme a los lineamientos o disposi-
ciones establecidas en los estatutos de la empresa y la legis
lacidn correspondiente.

Por lo que respecta a las cmpresas de parvticipa-
cién estatal mayoritaria, serd la Secretaria de Programacidn
¥ Presupuesto y la Dependencia Coordinadora de Sector, las
que intevendrin a fin de sefalar la forma y términos en que
deben efectuarse la fusidén o disolucidn, debiendo cuidar en
todo tiempo la adecuada proteccién de los intereses del pibli
co, de los accionistas o titulares de las acciones o partes

sociales, y los derechos laborales de los servidores pﬁblicosb

de la-empresa. {25)

Es notorio el cuidado con que el gobierno debe aten
der en todo tiempo la fusién o disolucidn de las empresas, re
flejando su voluntad, en las facultades que otorga al coordi-
nador sectorial, dindole una intervencién fundamental en el
caso,

Miguel Acosta Romero (26) sefiala como efectos de' la
fusidn: :
1.- La desaparicidn de las sociedades fusionadas
con efecto de constituir una nueva, o la conservacién de-la
sociedad fusionante con modificacién de los estatutos de la

(25) Art, 39 de '1a Ley Federal de Entidades Paraestatales.
(26) ACOSTA ROMERO, ‘Miguel. Op. Cit. Pags. 263-264. :
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estructura del capital social y patrimonio de la sociedad fu-
sionante.

2.- Transmicidn de todos los derechos y obligacio-
nes de las sociedades fusionantes a la fusionante o a la nueva.

3.- Valuacidn de las acciones de las sociedades que
van a fusionarse, y también procede el canje de acciones de
las mismas por las que, en su caso, emita el fusionante,

Cuando se trate de la extincidén o liquidacidn de 1las
empresas de participacién estatal, ésta se dard cuando no se
cumpla con el objeto para el cual fueron creadas; la participa
cidn en las actividades prioritarias, sefialadas en la Constitu
cién; o bien que ya no resulte benéfico conservarlas, desde el
punto de vista de la economia nacional o del interés piliblico;
serin los coordinadores de Sector los que propondrin la perma- '
nencia o liquidacién de las empresas al Ejecutivo Federal.

Respecto a la enajenacidén de los titulos representa-
tivos del capital social, propiedad del gobierno federal o de
las entidades paraestatales, podrin realizarse a través de.los
procedimientos bursdtiles, propios del mercado de valores o-de
las sociedades nacionales de crédito, de¢ acuerdo a 'las normas
que emitan la Secretaria de Programacién y Presupuesto y la. Se
cretaria de Hacienda v Crédito Piblico, quedando el debido cum
plimiento a cargo de la Secretaria de la Contraloria de la Fe-
deracidn.

4.- El Fideicomiso Piblico,

En las dGltimas décadas, el Fideicomiso ha sido una
de las figuras que de manera creciente, ha demandado la empre-
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. sa de -economia mixta. De conformidad con la fraccién III del
Articulo 30. de la Ley Orgidnica de la Administracidén Pdblica
Federal, los Fideicomisos son considerados como entidades del
sector piblico.

La Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito
describe en su articulo 346 a 1la figura del fideicomiso, adn
cuando no determina una definicién:

"En virtud del fideicomiso, el fidei
comitente destina ciertos bienes a
un fin licito determinado, encomen-
dando la realizacidn de ese fin a.
una institucién fiduciaria".

Cervantes Ahumada define al Fideicomiso como "un
negocio juridico por medio del cua{ el fideicomitente consti-
tuye un patrimonio auténomo, cuya titularidad se -atribuye al
fideicomisario, para la realizacién de un fin determinado' (27},
es entonces un acto de voluntad libre, que tenderd a un fin
priactico, tutelado por el ordenamiento juridico y que produci-
rd como consecuencia determinados efectos juridicos.

Los elementos personales del fideicomiso son:

a. E1 Fideicomitente, que es la persona que constitu
ye un patrimonio autdnomo, siendo el titular de los bienes o
derechos que trasmite a los fiduciarios para el cumplimiento de
una finalidad licita. Se entenderd por patrimonio auténomo "un
patrimonio distinto de otro y distinto sobre todo de -los patri-

(27) CERVANTES AHUMADA, Ratl, citado por Cervantes Altamirano,
Efrén, en "Los Fideicomisos Estatales". Revista de la Facultad
de Derecho de México. Tomo XXXII Julio-Diciembre, 1982, Nims. )
124-125-126 Pag. 521. :
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monios propios-de quienes intervienen en el fideicomiso' (28}

b. El Fiduciario, es la persona que esta obligada a
utilizar el putrimonio constituido y afectado en el fideicomi
so. De acuerdo a la Ley de Titulos y Operaciones.de Crédito,
s6lo pueden ser fiduciarias las Sociedades e Instituciones Na
cionales de Crédito, las cuales serin titulares, pera no pro-
pietarios del patrimonio fideicomitido, ya quela transmicidn
de bienes hecha al fiduciarid no es absoluta.

¢. E1 Fideicomisario, es la persona que recibe el
beneficio que se establecid en el acto constitutivo del fidei
comiso., El Fideicomisario no es un elemento-esencial, puesto
que se pueden dar fideicomises sin fideicomisarios.

Es decir, en el {ideicomiso se hace alusidn a dos

-operaciones: la primera por medio de la cual se trasmite un

bien o un derecho al fiduciario, y la scgunda, se obliga el
fiduciorio a afectar los bicnes o derechos a una finalidad 131
cita determinada.

La diferencia entre el fideicomiso privado y. el pa-
blico, esta en el cardcter del fideicomisario y en el objeto,
que en el piblico invariablemente es de interés social. Serra
Hojas senala que el fideicomiso piblico '"es un contrato cele-
briudo entre la Administracidn Piblica Federal como fideicomi-

“tente Gnico, constituye un patrimonio autdnomo con bienes de

{18) CERVANTES AHUMADA, RaGl. Op. Cit., Pag. 521



dominio plblico o privado de la Federacidn, cuya titularidad
se atribuye auna institucién fiduciaria, por lo general una
institucidn nacional de crédito, expresamente autorizada para
la realizacidn de un fin de interés piblico licitamente deter
minado". (29)

El Fideicomiso Piiblico es un entidad del sector pii
blico, sin personalidad juridica, debidamente regulado,:y cuya
titularidad corresponde a una institucidén fiduciaria y en cuya
constituci6n, modificacid6n y extincidén participa la administra
cién piiblica. Se crea para resolver problemas nacionales de ca
ricter econdmico, social y cultural en nuestro pais, por esto
la aplicacidn de las normas que lo regulan, escapa en algunas
ocasiones del dmbito puramente mercantil, pero conserva la
esencia del fideicomiso, s6lo exitiridn entre el fideicomiso
pOblico y el privado diferencias de grado. Son aplicables a
los Fideicomisos en lo procedente: la Ley Orginica de la Admi-
nistracidn Publica Federal; la lLey General de Deuda Piblica;
el Presupuesto de Egresos de la Federacién, correspondiente a
cada ano fiscal; la Ley de Ingresos de la Federacién correspon

diente a cada ejercicio fiscal; la Ley General de Bienes Nacio

nales; la Ley de Adquisiciones, arrendamientos y prestaciones
de servicios relacionados con bienes muebles; la Ley de Obras
Piblicas; la Ley Federal de Entidades Paraestatales; la Ley Ge
neral de Titulos y Operaciones de Crédito.

La Ley Federal de Entidades Paraestatales sefala

(29) SERRA ROJAS,; Andrés. "Derecho Administrativo'". Tomo 1.
Editorial Porrta. Decimosegunda Edicidén. México 1983. Pag.734..

38



en el articulo 40:

"Los Fideicomisos Piblicos que se
establezcan por la Administracidn
Piblica Federal, que se organicen
de manera andloga a los organis-
mos descentralizados o empresas
de participacién mayoritaria, que
tengan como propdsito auxiliar al
ejecutivo mediante la realizacibn
de actividades prioritarias, se-
rdn los que se consideren entida-
des paraestatales conforme a lo
dispuesto por la Ley Orgénica de
la Administracidén Piblica Federal'.

Llama la atencidén el porqué el legislador no fue
consistente y no definid correctamente el fideicomiso piablico
sino que de modo inexplicable busco un concepto que no parece
ser el mis adecuado.

El articulo 41 establece que el fideicomitente Gni-
co de la Administracidén Pliblica Centralizada, debe ser necesa
riamente la Secretaria de Programacidn y Presupuesto, 'la que
procederi a la constitucidén del fiduciario sobre la base de
la autorizacién que el otorgue el Presidente de la Repiblica,
debiendo cuidar que en los contratos queden debidamente preci
sados los derechos y acciones que correspondan ejecutar al fi
duciario sobre los bienes fideicomitidos; las limitaciones
que establezcan o se deriven de derechos de terceros, y los
derechos que el fideicomitente se reserve y las facultades
que .en su caso fije el Comité Técnico.

El fiduciario serd el responsable de realizar los
fines del Fideicomiso, y de asumir el cumplimiento de las
obligaciones legales y de las estipulaciones contractuales.



. Por Giltime, el fideicomisario no se encuentra secpa
lado especificamente, ya que estan implicitamente comprendi-
dos en la realizacidn de los fines del Estado que se llevardn
4 cabo con el patrimonio fideicomitido.

Un fideicomiso piblica puede extinguirse por:

1.- La realizacidn del fin para el cual fue consti
tuide.

2.~ Hacerse imposible su cumplimiento.

3.~ Hacerse imposible ¢l cumplimiento de la condi-
¢i6n suspensiva de que dependa, o no haberse verificado den-
tro del término seialuado al constituirse el fideicomiso o, en
su defecto, dentro del plazo de 30 aflos, con la salvedad de
prorrogarse si atienden a cuestiones de beneficencia o de or-
den plblico.

4.- Haberse cumplido 1a condicién resolutoria a
qite ha quedado sujeto.

5.- Convenio expreso entre el fideicomitente y el
{fideicomisario.

6.- Revocacién hecha por el fideicomitente, cuando

~éste haya conservado expresamente este derecho de constituir

el fideicomiso.

La Secretaria de Programacidn y Presupuesto o el
Coordinador de Sector, propondrd al Gobierno Federal la modi-
ficacién o extincién de los fideicomisos pGblicos, recabando
previamente la opinidn de 1a Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico.

En resumen, la flexibitidad del fideicomiso ha si-
do la base para su formacién en gran cantidad, ya que le per-
mite destinarse n la realizacidén de cuslquier fin licito; por

el hecho de que el dominio recae en una persona tan califica-

da vomo unu institucidén de crédito y por la posibilidad de



que se constituya un comité técnico o de distribucién de fon-
dos, integrados con representantes del Gobierno Federal o de

las empresas fideicomitentes y que actlian de manera similar a
los consejos de administracién de las andnimas.

E) EL CONTROL DE LA EMPRESA PUBLICA,

La empresa pGblica como proyeccidén de la administra
cién en la vida econdmica y social, no puede sustraerse de
las premisas de subordinacidn.

Los propésitos del control gubernamental pueden
agruparse como defensores de la soberania del Estado:
-La proteccidn del patrimonio piblico; la adminis-
tracidn de la politica econédmica; la instrumentacién o prefe-
.. rencia a determinados sectores de la poblacidn.

El Estado como administrador tendrd como fines, ade-
mids de la ejecucién de las leyes, la promocidn de la eficien-
cia y la eficacia de la empresa; la previsidén de la corrupcién
administrativa y desperdicio de recursos; la distribucién de
los recursos de las empresas (dividendos o pédidas), fijacidn
de reservas, adquisicidn de intereses, etc. El - gobierno tiene
el poder de determinar la estructura y funcionalidad de las . em
presas publicas.

El control de la empresa piblica ha sido una cons-
tante preocupacidn para los directivos de la misma y para los’
funcionarios del sector central; el crecimiento coyuntural,
su ‘expansidn y el creciente papel dentro de la economia mexi-
cana, obliga al Estado a coordinar las actividades de la empre
sa, con objeto de uniformar criterios y evitar accion¢5~dispe£
sas y aisladas.
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La palabra “control" ha servido al legislador para
determinar la vigilancia e intervencidn que sobre la opera-
cién de los organismos descentralizados y de las empresas de
participucidn estatal ejerce el Ejecutivo Federal. Pero a pe-
sar de su frecuente uso, su significado se ha prestado a una
gran ambigidedad.

El vocablo 'control', se ha utilizado indistinta-
mente aln cuando la tendencia prevaleciente lo sitlia en la fa
se final de todo procedimiento, ya que:.se identifica con 1la-
fiscalizacidn, la auditoria, la contabilidad, es decir, como
el instrumento de evaluacién de hechos, més no como orienta-
dor de las acciones de la administracidn piblica. »

El control permite constatar realmente si la empre
sa e¢s manejada de acuerdo a los objetivos que se le .atribuye-
ron en el momento de su constitucidén, aln mds, en el plano de

las operaciones diarias, controlar quiere decir '"mantener una

supervisién adecuada sobre los actos de los diferentes depar-
tamentos de la empresa para asegurar que ellos siguen en el
camine trazado por el plan elaborado con anterioridad, la -fi-
nalidad del control ademis de la constatacién de que una de-
terminada realidad se ajuste a lineamientos prefijados, se
complementa con la toma de medidas tendientes a hacer los

ajustes requeridos para corregir las situaciones de desequili

brio". (30)

(30) RODRIGUEZ PEREGO, Nicolds. “La Gestién.de las empresas’

ciones INAP. México Pag. 32.

pablicas y_su ' control, Referencia al caso mexicang'™, ‘en Reyig'
tu de Administracion Publica. Num. 42 Abril-Junio 1886. Edi-"



Asi es que, para que el control se cumpla, es nece
sario que la empresa tenga una estructura organizativa bien es
tablecida y delimitada en sus funciones, asi como partir de
un proceso adecuado de planeacidn que se haya derivado del es
tablecimiento de misiones estratégicas por sector y objetivos
por empresa. Los mecanismos de control aseguran que éstos se
‘cumplan, permitiendo el suficiente margen de maniobra para
que. el directivo disponga de todos los recursos a su alcance.

Entre la actividad de planear y controlar existe
una relacidn desigual, puesto que la primera no es posible sin
1a segunda, ya que corre el riesgo de ser un ejercicio indtil;
en cambio puede existir control sin necesidad de ninguna pla~
neacidn, pero se anularia la funcién del control, puesto que
no estaria animade por ninguna accidn concreta.

Para determinar la relacidn planeacidn-control, es
pertinente mencionar los seis principios caracteristicos de la
planificacién que seftala Gonzale Martner (31):

1.~ Racionalidad, como seleccidn inteligente de al-
ternativas.

2.~ Previsidén, como guia de conducta hacia el futu-
ro que fija plazos para la ejecucibn de acciones.

’ 3.- Universalidad, pbfa abarcor la diferentes fa-
ses del proceso econbémico, social y administrativo.

4.~ Unidad de los diversos planes y programas para
integrarse en un todo orginico y compatible.

-47,

(31) MARTNER, Gonzalo. “"Planificaciép y presupuesto por Progra
mas." Siglo XX1 Editores. Décima Edicidén. México 1978. Pigs.4

43



44

5.- Continuidad, como proceso de duracidén ilimita-
da debido a la necesidad incesante de actuar, es decir, de
cumplir algunas etapas de los planes.

6.- Inherencia, esto es la planificacidén es inhe-

rente a la administracidn pidblica o privada.

Es relevante el principio de universalidad, ya que
la planificacidén debe hacerse en todos los niveles del sector
piblico, ykmés en lo concerniente a las empresas piblicas, ya
que se trata de herramientas de ejecucidén de los objetivos y
metas definidas previamente por el Estado; la participacién
de éste, no asegura que los objetivos que las justificaron se
cumplan, serd necesario, en primer término definirlos con: pre
cisién, instrumentar las acciones para lograrlos y disefiar un
sistema de evaluacidén y seguimiento que mantenga un control
adecuado y permita conocer el grado de cumplimiento de los ob
jetivos propuestos, de ahi la importancia del principio de
unidad, que significa que el funcionamiento de las empresas
ptiblicas no puede ser programado de una manera indepediente,
puesto que sus actividades deben estar subordinadas al plan
general de desarrollo, que sintetice los grandes objetivos na
cionales y defina en términos generales las estrategias y po-
liticas para alcantarlos. "lLa estrategia del sector paraesta-
tal debe ser el resultado a su vez de varios ejercicios de
plancacién yue partan de lo general a lo particular, es decir
desde el nivel macroecondémico hasta el correspondiente -a cada
empresa, pasando desde luego, por el relativo al sector o ra-
ma industrial™(32)

32) ANCLE, Alfredo y Vega, Juan M., "La empresa pilblica: desde
entro, desde fuera." Instituto Nacional de Administracion Pa-

bTica. Editorial Limusa. Primera Edicidn. México 1986. Pdg.97.




La planeacién tendrd por finalidad, la de elegir
alternativas a seguir, asi como el disefio de procedimientos,
de tal manera que en la accidn se recurra lo menos posible a
la improvisacién. Las empresas deberidn obedecer a los planes
generales o sectoriales, a la coordinacidn exigida para el
sector en que operan. Los planes, entonces, establecerdn la
vinculacidén entre las empresas y las politicas, objetivos.y
prioridades que marque el Gobierno Federal.

.

Lo anterior permite sefialar que el control "puede
organizarse dentro de la propia empresa, en el seno de la de-
pendencia coordinadora y afin dentro del poder ejecutivo o den
tro de los poderes legislativo y judicial, que toman la forma
de controles externos independientes de la administracién mis
ma'" {33); lo que nos lleva a determinar la existencia de va-
rios tipos de control, hecho que ha ocasionado una creciente
polémica, pues los considera, como una forma de intromisién
en las funciones internas, ya que una de las caracteristicas
generales del control ha sido.la tendencia a "homogenizar la
aplicacién de una serie de normas y medidas a un universo de
por si heterogéneo en su origen y con situaciones presentes
muy diversas, lo que limita paradéjicamente.el alcance de mu-
chas unidades de control"(34). Generalmente sucede que el me-
canismo de control tiende a interferir en el proceso y.a la
postre impide conocer si las desviaciones que pudieran ocu-
rrir en dicho proceso son causados por €1 o por 1la interferen
cia del control.

(33) VALDES R., Mauricio. "El control de las empresas piblicas"
Revista de la Administracién Publica. Instituto Nacional de Ad
ministracién PGblica. Nom. 59-60 Julio-Diciembre, 1984 Pag.131L

(34) ANCLE Alfredo y VEGA Juan M. Op. Cit. Pdg. 356. :
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Un mecanismo de control debe estar disefado en fun
cidn de las necesidades, caracteristicas, responsabilidades
de cada empresa, asi como de la informacibén y conforme a su
area de responsabilidad le compete, sean las globalizadoras,
las cabezas de sector o bien las empresas en particular.

En términos generales los mecanismos de control
pueden dividirse en:

a) Control ex-ante, cuyo cumplimiento es necesario
antes de proceder a realizar una accidén especifica.

b) Control ex-post, que analiza:la situacidn de la
empresa una vez que ha ocurrido en evento especifico.

c) Control Concurrente, que se realiza durante el
proceso de actividad.

Pueden agruparse por 4reas, los sectores, en los
‘que existe un control especifico:

1.- FINANCIERA. .

Es el principal punto de control, que consiste en
ta autorizacidn previa del programa de gastos de una empresa
piblicu, ya que forman parte del supuesto de que las erogacio
nes de éstas forman parte del gasto pGblico federal, lo que
implica la autorizacidén a los niveles de'ingreso, gasto, in—

versiones y financiamiento, asi como pagos de pasivos o deuda -

piblica, lo que cubre la totalidad del manejo financiero de

la empresa.

Resulta entonces que los egresos de 'la empresa pi-
blica forman parte del presupuesto federal, y que los adeudos
de luas mismas estdn incorporados a la deuda pGblica. Lo que
darid como resultado un marco normativo de gran rigidez para
14 operacién y desarrollo.de las mismas, ‘

e

o
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2.- ADMINISTRATIVA,
Regula una relacién de tutela, una relacidn de je-

arquia, entre la administraci6én central y las entidades para
estatales, estableciéndose tres niveles: el macroecdnomico o

global, el sectorial y el de empresa, niveles que buscan ase-
gurar la fluidez de la informacién cumpliendo con las funcio-
nes que les competen, requiriendo de las instancias de coordi
nacidén y de administracidn.

El primer nivel de control global corresponde di-
rectamente al Presidente de la ReplOblica, a quien compete
nombrar al presidente o a los miembros de los consejos, jun-
tas directivas u organismos equivalentes de las empresas pé-
blicas y como también podrd designar a los funcionarios, que
deberdn ejercer las facultades que la titularidad de las ac-
ciones de capital social impliquen.

Lo anterior, es producto de "la intervencién direc
ta del ejecutivo en la administracidén de las paraestatales,
que forman parte del modelo llamado "Presidencial', que solo
se utiliza en los paises de sectores paraestatales reducidos,
incipientes, o solo con respecto de un nimero limitado de en-
tidades de cardcter estratégico'.(35)

Como subniveles, se encuentran las dependencias de
orientacién y apoyo global, de cuyas funciones corresponde,
en su-mayor parte, un control de indole financiera,. destacan-
do las funciones de planificacién, presupuesto y de gestidn,

ﬁas) BARQUIN ALVAREZ, Manuel."El control del Ejecutivo ia
dm} nxstragxén Piblica Federal‘kbﬁré €1 sector araésfa%at‘,
en Seminario ernaciona a mpresa u 193. nuat“lg Ju-
ridico VII!.Universidad Nacional Autdnoma de México. México
1981. Pag. 54.



asi como el control de créditos y la regulacidn de bienes mue-~
bles e inmucbles y el contreol de las obras piiblicas.

Un segundo nivel de contrel administrativo corres-
‘ponde al sectorial, que dispone de la agrupacién de entes para
estatales en sectores bajo la responsabilidad de una Secreta-
ria o de un Departamento de Estado, que deberd planear, coordi
nar y evaluar las actividades de la empresa p@blica en particu
tar.

Las Secretarias de Estado constituyen Cabezas de
Sector v su titular es considerade como coordinador de las di-
ferentes empresas que forman parte de su sector, "la agrupa-
cién de entidades descentralizadas y empresas de participacidén
estatal se hacen tomando en cuenta la similitud de las diver-
sas operaciones gue, en cumplimiente de sus objetivos, 1llevan
a cabo, sean éstas de cardcter industrial o de prestacién de
servicios'. (36}

La politica sectorial implica el amplio control que

sobre las empresas phblicas ejerce.el Ejecutive Federal, a trgy

vés de funciones amplias de control, que van desde la planifi-
cacidn de actividades hasta el control de gestidn, puesto -que
¢) Coordinador de Sector esta facultado para vigilar la utili-
zacidn de los recursos provenientes del financiamiento autori-
‘rado a las entidades del sector; vigilar ¢l cumplimiento de

los presupucstos y programas anuales de operacidn; revisaf las

{36) RODRIGUEZ PEREGO, Nicolds. Op. Cit. Pidg. 34.

48



instalaciones y servicios auxiliares e inspeccionar los siste
mas de produccién de las empresas y someter al Ejecutivo Fede
ral las medidas administrativas que se requieran pari instru-
mentar la coordinacidén de las mencionadas entidades.

Es entonces que el Ejecutivo a través de los con-
troles global y sectorial, permite una aproximacidn mas inte-
gral entre los niveles macroecondémico y microecondémico.

Por 1o que respecta al nivel de empresa es 1la que
debe atender el planteamiento macroecondmico y siguiendo los
objetivos planteados a nivel nacional y sectorial, la politi-

ca del Estado normard sus actividades y orientard sus progra-

mas de gastos e inversiones, el control que se realiza dentro
de éstas.

3.-COMERCIAL

Se establece para regular la adquisicidn, arrenda-
miento, almacenamiento, contratacidn de servicios relaciona-
dos con los bienes muebles, inmuebles, mercancias y materia
primas a fin de racionalizar los recursos, intervenir y regis
trar los contratos y pedidos que formulen las entidades, asi
como el registro de los proveedores.

Dentro de este aspecto, también se ha dado una ex-
trapolacién de los controles; representa en prinéipio una
cierta pérdida de flexibilidad y oportunidad debido al gran
niimero de trémites que deben realizarse, involucrando cargas

adicionales para su cumplimiento, pero su impacto es menor en

su operacidén, en comparacidn con el drea financiera.

4.- PERSONAL.
Como fue mencionado corresponde .al Ejecutivo Fede-
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ral el nombramiento de los directivos o miembros de los conse
jos, juntas directivas u organismos equivalentes; esta facul-
tad centraliza innecesariamente la administracién paraestatal
de manera excesiva, siendo contraria a la politica dw sectori
zacidén, ya que los nombramientos en muchas ocasiones, no reii-
nen los requisitos de capacidad que supone el cargo en lo que
se refiere a su informacién y clasificacidn, provocando enton
ces una rotacidn del personal directivo que suele ocurrir en

los ciclos sexenales y que provocan una severa inestabilidad

que repercute en la vida interna de la empresa piliblica.

Por otra parte el control del personal de las em-
presas piblicas se establece en diversos ordenamientos, el
mis especifico es la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, que abarca aspectos juridicos y adminis-
trativos sefalando las obligaciones y sanciones a que estin
sujetos.

Otro aspecto dentro del control de la empresa, de
cardcter politico, es el de las comparecencias ante el Congre-
so de la Unidn, con fundamento en el articulo 93 Constitucio-
nal, en el que comparecen los. titulares de las Secretarias de
Estado, Departamento de Estado, organismos descentralizados 'y
empresas de participacién mayoritaria, ante cualesquiera de

las Cimaras que lo solicite para "...infcermar ‘cuando se discu-
ta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus respecti
vas ramas o actividades".

i
'
1
i

; Este sistema, sin embargo, ha resultado mids bien un

foro para fortalecer la imagen politica del compareciente,
puesta en duda por la opinién piiblica o para difundir algo que
para el Gobierno Federal reviste vital interes.
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Habrd que esperar la suerte de la nueva Ley Fede-
ral de Entidades Paraestatales que incorpora el principio de
ta autonomia de gestidn, con el cual se podrian mantener vigo
rosamente los controles pero sin excesos que permitan mayor
eficiencia y eficacia de las empresas del Estado.




CAPITULO Il

ALGUNOS 'ANTECEDENTES DE LA EMPRESA
-~ PUBLICA EN MEXI1CO

A. Surgimierto.
B. Los primeros inicios de control,

C. Control y Reforma Administrativa.




I1.ALGUNOS ANTECEDENTES DE LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO
A.- EL SURGIMIENTO I

En el conglomerado de las empresas piblicas, se en
cuentran las lineas centrales de la politica econdmica del Es

tado, que han demarcado su historia como empresario, especial

mente en los Gltimos sesenta anos.

Atn cuando en la época del virreinato existieron
organismos precursores, es a finales de la Revolucidn Mexica-
na, propiamente cuando el Estado asume su papel de principal
responsable de la promocidén del desarrollo social. A partir
de 1920 la accién del Estado se expande intensamente, bajo
los auspicios de la recuperacidén de la baja en los indices
econdmicos de los anos de 1910 a 1920; .promueve. la creacién
de instituciones de gran envergadura como el Banco de México
(1925), a través del cual el poder piliblico realizdé una selec-
cién cualitativa del crédito bancario y de regular el empleo
de los fondos que se encuentran en poder de instituciones de
crédito privadas para dar prioridad a actividades productivas,
en detrimento de las meramente comerciales y de especulacidn.
Es asi como la empresa pablica surge de una manera definitiva
como instrumento de politica econdmica y de participacibn es-
tatal. R

La formacién de modalidades novedosas de accién,
beneficiaban al mismo tiempo a grupos socia}es emergentes,
formindose entonces una burguesia nueva agro-industrial, y
hasta bancaria, que igual aprovecha los estimulos gubernamen-

tales y rechaza las reformas econdmicas, politicas y sociales




La crisis internacional de 1929, provoca que en 1930, el Esta
do tome a "los sectores mds dindmicos, estratégicos y produc-
tivos de-la economia nacional, para utilizarlos como palanca
productora del desarrollo de todas las ramas de la produccién
v de la soberania nacional™(37). La accién de incidencia se de
notard no s6lo en la intervencidn dentro de los sectores mis
activos petrdleo, ferrocarriles, electricidad, banca, agricul
tura, sino también se despliega esta incidencia a través de
leyes, controles directos, subsidios y aranceles.

La Segunda Guerra Mundial, aunada a una creciente
polarizacién de fuerzas sociales que colocan a México en el
umbral de una nueva guerra civil, iﬁponcn una coyuntura qué
impacta 1a pugna social interna, puesto que s¢ busca la conso
lidacién de la '"paz social’ y la promocién de la industraliza
ci6én del pais, politica que habria de extenderse de 1935 a
1945, ’

La guerra provoca un auge en la economia mexicana,
pues los Estados Unidos de Norteamérica requicren inumerables
productos que México puede abastecerles. La demanda exterior
de materias primas y manufacturas, cuyo abastecimiento se
hace casi sin competencia; los miiltiples créditos norteameri-
canos, la sustitucidén de importaciones por articulos de fabri
cacidén nacional; la ampliacién del mercado interno y la acumu
lacidén de reservas monetarias susceptibles de emplearse en
los proyectos de expansidén de la planta productiva, posibili-

(37)LEAL, Juan Felipe. Op. Cit., Pag. 94
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tan el avance de una costosa "revolucidn industrial', lLas
obras de ‘infraestructura se estabilizan y dejan de tener su
gran expansidén previa, el aparato productivo del Estado es
refuncionalizado para beneficiar casi de manera exclusiva a
la empresa privada.

De 1946 a 1960, rige una politica econdmica, impre
visora y coyuntural, con el propdsito de nutrir la expansidn
de las empresas privadas, nacionales y extranjevras; mediante
un financiamiento inflacionario de gasto y de la inversidn pi
‘blica -emisidén monetaria- a través de la adopcidén de medidas
impositivas de corte regresivo y por medio de las devaluacio-
nes y la inestabilidad cambiaria.

Después de la Segunda Guerra Mundial, se reanudan
las obras de infraestructura encamipada.a la industria de bie
nes . de consumo duradero, distinto a la infraestructura que se
requiere.

El Estado desacelera la creacidén de nuevas empre-
sas productivas piblicas, en tanto que absorbe cada vez mis,
las. empresas privadas ya existentes, aumentando cada vez mids,
la ya compleja heterogenidad del conglomerado de las empresas
estatales., Por otro lado, las empresés piiblicas estritegicas
son subordinadas al interés inmediato y exclusivo de la empre.
sa privada y financiada en escala creciente por 1la banca ex-
tranjera, lo que producird una "desnacionalizacidn en la toma
de decisiones de poliiica econdémica por parte del Estado"(38)-

(38) LEAL, Juan Felipe. Op. Cit. Piag. 101



De.esta manera se garantiza un mercado cautivo a la industria
mediante la confeccidén e imposicidn de un complicado sistema
proteccionista.

Hacia 1960, se origina el llamado "desarrollo esta-
bilizador" en la que se vive la inflacidn reducida y un creci-
miento mds rdpido de la economia mexicana. Esta expansidn gi-
ra en torno a la gran empresa monopdlica-nacional y extranje-~
ra, volviendo a poner atencidén en las demandas sociales.

Para 1970, México se incorpora de lleno a la crisis
econdmica internacional, conjugdndose con la pérdida de la efi
cacia de los mecanismos que sostuvieron el "desarrollo estabi-
lizador"”. Las medidas proteccionistas al capital privado condu
cen a un déficit creciente del sector piblico y a una crisis

financiera de las empresas estatales mis importantes.

Los créditos y la inversidn extranjera factores de

equilibrio del Estado de 1960 a 1970, amplian ahora el déficit

externo y la crisis fiscal, dificultades econdmicas que- auna-
duas a las contradicciones del sistema politico, constituyen el
marco gencral, sobre el cual el Estado esbozard una nueva polfi
tica econdmica, realizando ajustes a la accién empresarial, im
pulsando importantes empresas productivas, elevando precios y
tarifas de algunas empresas piblicas -PEMEX, CFE, FFCC-, insta
lando una nueva infraestructura gue el Estado requ{riré‘

En- 1971, comienzan a dcsaparecer los éxitos alcanza
dos en la etapa del "desarrolio estabilizador". .cuyos signos
se caracterizaron por el surgimiento dc fuertes presiones in-
flacionarias, después de un prolongado lapso de estabilidad de

precios y de otra parte de contraccidén de la inversidn privada

"Lu economia mexicana crece a un ritme inferior al observado
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en las tres décadas anteriores, pues adquiere una dimensidn
mids precisa, ya que se desarrollan un ciimulo de necesidades
econdmicas y sociales, determinadas por una poblacibn grande
Y en constante aumento Yy por un aparato productivo cuyo solo

mantenimiento exige de magnitudes crecientes de excedente eco
némico'(39)

Se configura la llamada politica del "desarrollo
compartido'" que tendria como objetivo revitalizar la imagen
de; Estado como rector de la economia y cuyos principios retd
ricos bdsicos giraban en torno a la negacidn del crecimiento
como principal objetivo para el desarrollo econdmico del pais;
se. pone énfasis en la resolucién de problemas como el desem-
pleo, la distribucidén de ingreso, la calidad de vida y la de-
pendencia externa.

El fortalecimiento del sector piblico, se debia al
interés de convertirlo "en impulsor del desarrollo econdmico
del pais, pero que en poco tiempo jugaria un papel de primer
orden en el endeudamiento interno y externo", (40) ya que -di-
cho crecimiento se orientd principalmente hacia la ampliacién
de la infraestructura y el abastecimiento de productos bési-
cos, atendiendo también a las necesidades sociales. Esto sig-
nificd la '"consideracidén de las siguientes prioridades; ener-
géticos, siderurgia, petroquimicos, fertilizantes y agricultu
ra. La participacidn de las empresas plblicas se orienté prin
cipalmente al fomento industrial", (41)

(39) AYALA, José y otros. "La Crisis Econdmica: Evoluciénly :
Perspectivas™. en "México Hoy". Siglo XX1 Editores. 4a. Edicidn
México 1980, Pag. 72. C .
(40) LUNA, Ledezma Matilde. "Empresas Estatales v Capital Pri-
vado_en México, 1871-1976", en Revista de Administracion Pibli
Ca. Instituto Nacional de Aministracién Pdblica, NGm. 41, Ene-
ro-Marzo 1980 Pig. 18.

(41) lbidem. Pdg. 19.
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El periodo de 1971 a 1976 se caracterizd tanto por
la creacidén y ampliacién de numercsos organismos de coordina-
cién y de apoyo al proceso de acumulacién, como por el incre-
mento y la diversificacién de la participacién directa del Es
tado en la economia.

El impulso de 1a actividad piblica en la economia
durante 1871 a 1975 empieza a alternarse en 1976, afio en el
que-se produce una fuerte devaluacidén del peso y se contraen
compromisos con el Fondo Monetario Internacional. "El Estado
como forma distinta al capital se orientd, asi, a desarrolliar
las condiciones minimas de la reproduccidn del capital sumi-
nistrando energéticos e insumos, socializando ireas de la eco
nomia a empresas con problemas de acumulacidn y controlando
la actividad privada. La ejecucién de estas tareas requirid

. de grandes importaciones de bienes de produccién, de la desca-
pitalizacidn de algunos organismos y empresas -con sus efec-
tos propios en el creciente financiamiento pablico o externo-
de una relacién mis estrecha entre el Estado y los grandes ca
pitales individuales y que reproduce las formas de dominacién
capitalista,'(42)

. De 1978 a 1982 puede decirse que se da el creci-
miento mds acelerado del presente siglo, crecimiento que se
caracteriza por las disparidades a los ritmos de crecimiento,

por la formacidén de cuellos de botella y por rezagos importag‘

tes en sectores bidsicos que se mostraron incapaces de respon-
der a las necesidades de los sectores mis dinfmicos; tales

(42) LUNA LEDEZMA, Matilde. Op. Cit. Pidg. 63.
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fueron los casos de transporte, de la industria de materiales
para la construccidn, de la siderurgia y la metalurgia, y los
rezagos estructurales en el sector agricola y en la produc-
cién de biencs de capital. "Este cuadro de desequilibrio pue-
de sostenerse durante cuatro anfos gracias a la existencia de
cuantiosos recursos financieros provenientes del petrSleo ¥y
de créditos externos.'(43)

Hacia 1980, la expansién de la produccidn entra en
la fase de agotamiento, lo que obliga a un cambio de estrate-
gia en 1981, encaminada a la concentracidn del gasto estatal,
‘buscando nuevos polos de dinamismo que sustituyeran al petrd-
leo y permitiera un respiro a las finanzas piblicas.

Desde mediados de 1982 1a vida econdémica, politica
y social de México, esta demarcada profundamente por-la cri-
sis, se extiende dindmicamente la produccibn petrolera sobre
importantes sectores de la economia, dindose en 1986 una
‘abrupta caida de los precios del crudo, lo que provoca una po
litica incapaz de corregir los desequilibrios y frena 1la espe
~culacidn y la fuga de capitales.

A lo largo de los uUtimos tres afos han continuado
las condiciones de estancamiento, reduciéndose los niveles de
: produccién global, resultado de una severa contencidén del gas
to piblico, la escasez de créditos al sector privado y el re-
traso de los créditos provenientes del exterior. )

(43)ALCOCER, .Jorge. "El despiome financiero mexicano 1979- -
1982."En Cuadernos Politicos. NGm. 40 Abril-Junio 1984. Edi-
ciones Era. ’
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En diciembre de 1987, se anuncia la puesta en
prictica del 1lamado Pacto de Solidaridad Ebonémica cuyas me-
didas refuerzan y profundizan el impacto de la crisis en los
niveles de vida de la poblacién;"el Gobierno de la Repiiblica
cede a presiones empresariales, acepténdo la concepcibn patro
nal de que la crisis por la que atraviesa el pais encuentra
su origen en un Estado que ineficientemente interviene como
rector de la actividad econdmica".(44)

Dentro de este contexto econdmico y dentro de las
proyecciones econdmicas para 1887 y 1988, de un respiro "enfi
sémico'(45), la empresa piblica ha sido reconocida como "el
instrumento prioritario para la captacidn de divisas y como
vehiculo fundamental para reordenar la cconomia y superar la
dependencia tecnolégica'(46), pero sobre la cual también ha
recaido un proceso de desincorporacién del sector piiblico,
fortaleciendo a las entidades que merman el presupuesto, de-
sincorpordndolas mediante los procesos de venta, liquidacién,
fusidén o transferencia a las entidades federativas.

Ahora bien, dentro de este proceso histdrico, uno
de los principales retos de la administracidn central respec-
to de la entidades pfiblicas, es la de resolver los problemas
de coordinacién entre 1a politica econdémica general y secto-
rial, y‘por otra parte las realizadas de manera particular
por la empresa piiblica. El establecimiento de mecanismos de
control que por una parte impulsarian la actividad politica
econdmica general sin limitar la accidn particular de cada

(44) "Ni_pacto, ni solaridad". El Cotidiano..Universidad Autd
noma Metropolitana. No. 21 Enero-Febrero 1988. Pig. 48.

(45) CALZADA, Falcén Fernando. La Jornada. 29 noviembre de
1986. .

(46) MADRiID HURTADO, Miguel de la. IV. Informe de Gobiernoi
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una. De aqui se deduce que el proceso regulatorio ha pasado
por un proceso institucional muy complejo.

B.- LOS PRIMEROS INICIOS DE CONTROL.

La regulacién de la empresa pGblica, -la podriamos
dividir en dos grandes periodos (47):

1.- La normacidén no unitaria, la cual abarcaria
de 1917 a 1946, donde se distinguen dos eta-
pas: )

a). Regulacién implicita. 1917 a 1947.
b) Regulacién explicita. 1947.a 1876, y

2,- La_normacién unitaria, 1a cual comenzaria en
1977, dividiéndose a su vez en dos etapas:
a) Control indeferenciado, que abarcaria. de
1977 a 1982, o
b) Control diferenciado que inicia en 1983.

Los inicios del control de la empresa piiblica co-
.mienzan a partir de las disposiciones emanadas de la'Constitu
cién de 1917, asi como de los decretos y acuerdos formulados

en base a la facultad reglamentaria del titular del Ejecutivo

"en el periodo de 1917 a 1947.

(47) CARRILLO CASTRO, Alejandro/GARCIA RAMIREZ, Sergio. "Las

cmpresas pGblicas en México". Editorial Miguel Angel Porria

. Primera reimpresidn. México 1986.. Pag. 178. °
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Se habla de un control implicito porque nunca se
hizo referencia a las empresas piblicasu organismos descen-
tralizados, de tales disposiciones se inferia el "mandato pa
ra la creacién u operacién de empresas o instituciones pibli
cas cuyas actividades hubiesen quedado reservadas en exclusi
va al Estado, o bien se reconoce que podia administrarlas di
recta o descentralizadamente'(48), es decir, las facultades
senaladas dentro de la Constitucidén, daba a su vez las bases
para establecer medios pridcticos, para ejercer las facultades
que estan expresamente concedidas dentro de la Carta Magna;
por ejemplo, la Constitucidn de 1917, seflalaba en la fraccidn
X.del Articulo 73 su facultad de "establecer el banco unico
de cmisién de moneda, en los términos del Articulo 28...'", es
ta disposicidén destacaba por ser una excepcién a la prohibi-
cién monopdlica, puesto que seria controlada exclusivamente
por ¢l Gobierno Federal.

En 1938 por decreto presidencial, se crea Petrd-
leos Mexicanos, como organismo descentralizado del Estado: en
1939 se modifica el articulo 28 Constitucional para estable-
cer que s6lo la naci6n llevard a cabo la explotacién del pe-
tr6leo ¥ de los carburos de hidrdgeno, sélidos, liquidos y ga
500508,

s

Dentro de este periodo surge una gran dispersidn.
en cuante a la base y creacién de las empresas piblicas; ya
«que si bien eran creadas con fundamento en las facultades im-
plicitas dentro de 1a Constitucién, éstas se regian a través

18) CARRILLO CASTRO, Alejandro/GARCIA RAMIREZ, Sergio. Op.
Cit. pag. 182.



del régimen mercantil y por tanto se carecia de un criterio
unitario.

Dicha situacidn prevalece hasta 1947, afio en que
se expedird la Ley para el Control por parte del Gobierno Fe
deral de los Organismos Descentralizados y Empresas de Parti
‘cipacién Estatal (D.Q. 31-X11/47), la cual marcard el inicio
de la segunda etapa de control, la regulacidn explicita.

Esta etapa se caracteriza por un aumento signifi
cativo y una tendencia al crecimiento de empresas y arganis-
mos del estado. Se advierte por parte del gobierno en turno
una. profunda preocupacidn por establecer mecanismos de con-
trol administrativo y supervisién financiera, se aprueba la
Ley de 1947, la cual constaba de 19 articulos, cuyo objeto
es convertirse en la ley de control-eje, complementidndose
por leyes de control especializado en materia de disposicidn
de bienes nacionales y presupuesto..

Este ordenamiento por primera vez define lo que
habria de entenderse por un organismo descentralizado y una
empresa de participacidn estatal, sujetando también para su

~control a las filiales o subsidiarias (no incluyé a las emprg

sas minoritarias) o aquellas en las que su posicidén o situa-

cidén sea aniloga a la del Gobierno Federal o por medio de ins
~tituciones nacionales excluyendo expresamente a las institu-

cienes docentes y culturales (Art. 2o0., 30., 4o. y 10).

La Ley depositaba las facultades de control en-la

Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico; un control especia-

lizado a cargo de la Secretaria de Bienes Nacionales .e.Inspeg
cién Administrativa, y se reglamentd la creac16n de 1a Comi-
sidén Nacional de lnver51ones, que como se observard més ade-
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lante, seria el orginismo administrativo encargado de aplicar

la ley, que

seria el conducto directo entre la Secretaria y

los organismos descentralizados y empresas de participacidn

estatal y a
misos (Art.

a través de

la ve: el conducto de vigilancia de los fideico-
15).

El articulo 50. de la ley, seflala las facultades

los cuales se ejerceria el control:

-Auditoria permanente; inspeccidn técnica.
-Solicitar informes financieros.

-Revisar, vetar o reformar presupuestos y progra-
mas anuales de inversién y operaciones.
-Practicar toda clase de auditorias, glosaf cuen-
tas y revisar balances.

-Calificar erogaciones previamente al pago, pu-
diendo vetar las.que no se sujeten al presupues-
to, al programa, a los acuerdos de Consejo, a la
legislacidn o sean lesivas a la economia.

-Promover innovaciones en su organizacién 'y fun-
cionamiento.

-Fincar las responsabilidades que resulten del ma
nejo y operasciones de los bienes.

;Dpsignar personal de vigilancia e inspeccidn.

-Designar un representante de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pdblico para asistir a las se
siones de Grganos colegiados y con facultades de
comisario.

-Propuesta al Ejecutivo en un plan general de opg
racién para las entidades.

-Intervencién en obras piblicas y adquisiciones.

-La Sccretaria de Hacienda y Crédito PGblico po-
dria liquidar o traspasar empresas de participa-
cidn. :
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.
-Autorizacion de enajenacién de bienes inmuebles,
instalaciones, concesiones o derechos mediante

Acuerdo presidencial.

Ahora bien, el Decreto de fecha 27 de enero de
1948, crea la Comisidén Nacional de Inversiones, organismo en-
cargado del control, vigilancia y coordinacién que menciona
la-Ley de 1947, 1la que seria integrada por doce miembros, par
ticipando la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico, el Bap
co de México, Nacional Financiera S.A. y la Secretaria de Bie
nes Nacionales e Inspeccidén Administrativa, ademds de cinco
participantes con voz y voto, que serian citados por dicha
Comisién, cuando se tratare de asuntos relacionados con la Se
cretaria a 1a cual pertenezcan: Economia Nacional, Agricultu-
ra y Ganaderia, Comunicaciones y Obras Pidblicas, Marina y De-
fesa Nacional.

Esta integracibén provocé graves problemas de coor
"dinacién intersectorial, y propicid una funcién deficiente,
lo que la llevaria-a su disolucién por medio del decreto de
fecha 7 de diciembre de 1949 (D.O. 19-XI1-49); se confid la
vigilancia de las instituciones bancarias y de seguros a 1la
Comisién Nacional Bancaria y a la Comisidn Nacional de Segu-
ros, "iniciindose entonces una diferenciacidn para efectos de
control, por umna parte de las instituciones nacionales de cré
dito y las instituciones nacionales de seguros, y por 1la otra,
el resto de las empresas de participacién estatal”.(49)

- (49) CARRILLO. CASTRO, Alejandro. "La regulacidn juridico-admi-
nistrativa. de 1a empresa piiblica en México". Seminario Interna
cional sobre 1a Regulacidn de la Empresa Pdblica. Instituto.de
Investigaciones Juridicas. Anuario Juridico VIII. Universidad
Nacional Autdénoma de México. México 1981 Pédg.80.
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Posteriormente para completar lo anterior y para
dar cumplimiento a las disposiciones seilaladas en la Ley de
1947, en 1953 se da un nuevo intento a través de la creacidn
del Comité de Inversiones, el que instrumentd activicades ten
dientes a sistematizar el control, supervisidén y coordinacién,
pero que no llegd a operar verdaderamente.

En el mismo aflo se integra una Nueva Comisidén de
Inversiones, que se caracterizaria por el mejor intento para
alcanzar la mayor racionalizacidén de las inversiones del sec-
tor piblico federal, que vino a ser antecedente de creacién
de la Secretaria de la Presidencia, con las mismas facultades
de vigilancia de la primera Comisidén de Inversiones, anadién-
dose la facultad de participar en la planeacién de gasto pi-
blico en el rengldén de inversiones; el proyecto original sefia
laba que esta Secretaria de Estado se encargaria de la planea
cién del gasto piblico en su conjunto, por lo que deberia en-
cargarse de la elaboracidén del presupuesto del Ejecutivo Fede
ral, ademds de establecer la creacidn de consejos intersecre-
tariales, los que someterian al Presidente de la Replblica
las decisiones a que hubieren llegado en asuntos que por su
naturaleza correspondan a varias Secretarias. Finalmente se
privé a la Secretaria de la Presidencia de toda intervencién
en la preparacidén del presupuesto, suprimiéndole también las
facultades sobre la constitucidén de los consejos interéecretg
riales. ’

Posteriormente, se expidié la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado de 1958, cuya importancia radica en
las facultades que corresponden a la Secretaria de la Presi-
dencia, fundamentalmente las de recabar los datos necesarios
para 'la elaboracidén del plan general del gasto piiblico e inver’
siones del Poder Ejecutivo y los programas especiales que fi-



jaria, funciones otorgadas anteriormente a la Comisidn de In-
versiones.

Al mismo tiempo se crea a la Secretaria del Patri-
monio-Nacional, a la que se le encomendd el control financie-
ro’'y administrativo de las operaciones de los organismos des-

centralizados, instituciones, corporaciones y empresas. que ma’

nejen, administren, posean, exploten bienes o recursos natura
les de la Nacién.

Fue esta Ley de Secretarias y Departamentos de Es-
tado "la que institucionalizé los mecanismos operativos que
dieron inicio a una efectiva planeacién econdémica y social;
si bien estas funciones quedaron repartidas en tres dependen-
cias: la planeacidén a cargo de la nueva Secretaria de la Pre-
sidencia, el control a cargo de la Secretaria del Patrimonio
Nacional y el presupuesto a cargo de la Secretaria de Hacien-
da y Crédito Pablico".(50)

Con esto se inicia un lapso, en el que se expiden
acuerdos y decretos presidenciales que aclararian aln mis el
dmbito de competencia para cada una de las Secretarias mencig
nadus, por lo que fue necesario la expedicidn de una nueva
l.ey para el Control de los Organismos Descentralizados y Em-
pfusns de Participacion Estatal de fecha 23 de diciembre de
1965 (.0. 4-1-66), la cual habria de adecuar las nuevas fun-
ciones de coordinacidén y control mencionadas anteriormente.

{50) CARRILLO Castro, Alejandro/GARCIA Rumirez, Sergio. Op.
Cit. Pag. 52. :
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La Ley de 1965 se enmarca como ley de control-eje,
que se complementaria por leyes de control especializado en
materia de adquisiciones, bienes nacionales, cobras piblicas
y presupuesto. Esta ley sujeta expresamente a los organismos
descentralizados y a las empresas de participacién mayoritaria
(no incluye a las minoritarias) y a las empresas en las que un
organismo descentralicado o empresa de participacidn estatal
hayan suscrito la mayoria de su capital social directamente a
través de otra empresa en las que se posea la mayoria de capi
tal social (articulo 40.), excluyendo las instituciones nacio

_nales de crédito, de seguros, fianzas y organizaciones auxi-
liares nacionales de crédito, a las empresas en las que las
instituciones nacionales hayan suscrito la mayoria de su capi
tal tengan participacidn mayoritaria dichas instituciones, a
los fideicomisos constituidos por la Secretaria de Hacienda
como fideicomitente tnico del Gobierno Federal, instituciones
docentes y culturales (articulo lo.).

El control se realizaba a través de la:
-Auditoria permanente; inspecciodn técnica.
-Verificaci6n del cumplimiento de disposiciones.
~Aprobacidn de planes, presupuestos y programas
de inversién.

-Aprobacién del financiamiento.

-Concentracidn de fondos de la Tesoreria (confor-
me g las disposiciones de la Secretaria.de
Hacienda y Crédito Pablico).

-Revisién de sistemas de contabilidad, control y.
auditorias internas.

-Revisién de entradas financieras mensuales Y
anuales y dictamenes del auditor externo.
-Vigilancia del cumplimiento de presupuestos .y
programas anuales de operacién; revisidn. de: las
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instalaciones y servicios auxiliares, inspeccibn
de sistemas y procedimientos de trabajo y produc
cidn,

-Registro paraestatal.

-Designacidn del auditor externo de inspeccién y
vigilancia.

-Designacidén de un representante de la Secretaria
de Patrimonio Nacional para asistir a sesiones
de los organos colegiados.

~Publicacidn de los estados financieros anuales
en el Diario Oficial.

-Propuesta al Ejecutivo de acuerdos para disolver,
liquidar o reestructurar entidades.

-Autorizacidn de enajenacidn de bienes' inmuebles,
instalaciones, conceésiones o derechos mediante
acuerdos presidenciales.

Asimismo, precisa que la creacién de los organis-

mos descentralizados puede realizarse a través de Ley del Con

greso o decreto del Ejecutivo; por otro lado establece requi-
sitos para la creacidén de las empresas-de participacidén esta-

tal.

Con el propdsito de ampliar el dmbito de control

sobre los aspectos de personal y financiero, asi como de esta
blecer mejores mecanisuios para obtener ventajas en la adquisi

cién de
tar las
dos por
1870 la

bienes muebles e inmuebles, y sobrc todo de reglamen-
inversiones minoritarias a los fideicomisos constitui
el Gobierno Federal, se expide el 29 de diciembre de

Ley para el control por parte del Gobierno Federal de

los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacidn

- Estatal,

(D.O. 31-XII-1970).
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) Conserva este ordenamiento la distribucidn de las
facultades seflaladas a las Secretarias de Estado, que la doc-
trina administrativa calificé como el "tridngulo de la efi-
cicnc}a"‘ La Ley de 1970 se presenta como la ley de control-
eje, comﬁlementﬂndose por leyes especiales de control, a los
que ‘se agregaria la de deuda piblica.

Las entidades sujetas a control son los organismos
descentralizados, empresas de participacidn estatal mayorita-
ria y minoritaria, las empresas en las que las instituciones

- nacionales, organismos descentralizados o empresas de partici-
pacién estatal posean el 50% o mids del capital social. Se in-
corpora un capitulo particular para los fideicomisos estatales
constituidos por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico,
actuando como fideicomitente, siempre que tuviesen por objeto

“la inversién, el manejo o administracidén de obras piblicas, la
prestacion de servicios o la produccién de bienes de consumo.

Se excluyen a las institucioncs nacionales de crédi
to, de seguros, de fianzas, a las organizaciones auxiliares na-
cionales de crédito, y a las instituciones docentes y cultura-
les: "la exclusidén de las instituciones docentes y culturales,
busca preservar su autonomia académica y la de las. institucio-
nes nacionales responde a la finalidad de evitar la duplica-
cidén de controles, porque la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico vigila a estas empresas de conformidad con la Ley Geng
ral de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares"”
(siy

(51) CARRILO CASTRO, Alejandro/GARCIA RAMIREZ, Sergio. Op. Cit.
Pag. 149.. :
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Tealizan a
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Con esta nueva ley el control y la vigilancia se
través de:

~Auditoria permanente; inspeccidén técnica.
-Verificacidén del cumplimiento de disposiciones.
-Aprobacidn de planes, presupuestos Yy programas de
inversién,

-Concentracidn de fondos de la Tesoreria {si estin
incluidos en el presupuesto- federal).

-Revisidén de sistema de contabilidad, control y
auditorias internas.

~Revisién de entradas financieras mensuales y'anua-
les y dictamenes de auditor externo.

-Vigilancia del ejercicio presupuestario.

-Registro paraestatal.

-Designacién del auditor externo y personal de ins-
peccidn y vigilancia.

-Designacién de un representante de la Secretaria
de Patrimonio Nacional para asistir.a sesiones de
érganos colegiados.

-Publicacién de los estados financieros anuales en
el Diario Oficial.

-Propuesta al Ejecutivo de acuerdos para disolver,
liquidar o reestructurar entidades.

-Autorizacidn de enajenaciones, de adquisiciones,
arrendamientos de inmuebles. L

-Autorizacidn de ‘enajenaciones o donaciones de bie-
nes muebles.

El control de esta ley, enfatizaba en la supervisitdn

de las etapas estratégicas del proceso administrative y muy

particularmente, lo que explicaba la preponderancia de los sis
temas de autorizacidén previa del gasto y los mecanismos de su-
pervisidon de las erogaciones por concepto de adquisiciones,



" contratos de obra y gastos de oneraciones y administracién de
entidades paruestatales asi como del control cuidadoso del
uso de crédito interno y externo, con la idea de no exceder
la capacidad de ‘pago del sector piblice, lo cual conlleva un
aumento en nimero y complejidad de las empresas sujetas a con
trol, la misma diversidad de fines y objetivos, obligan a la
Secretaria de Patrimonio Nacional a buscar nuevos mecanismos
de coordinacién, de cardcter sectorial que hoy se ha generali
zado en las Secretaria dependientes del Ejecutivo Federal, y
se modifica sustancialmente el modelo centralizado que preva-
lece en el marco de la regulacidén no unitaria la cual habria
evolucionado de 1947 a 1976,

C.- CONTROL Y REFORMA ADMINISTRATIVA.

A partir del desarrollo de los apartados anterio-
res, se ha observado que la evolucidn del control sobre la em-
presa piblica en sus inicios, no respondia a planes previamen-
te establecidos que persiguieran su eficacia econdémica y admi-
nistrativa. ’

L.a normacién no unitaria cumplid con las etapas. de
creacién. y formacidén de un control explicito, pero sin embargo
era necesario el cstablecimiento de meccanismos de planeacidn,
coordinacién y control, que garantizaran la eficiencia y efica
cia de la Administracidén Pdblica en su conjunto, a través de
un marco global que les diera unidad y continuidad. )

En 1977 se inicia el proceso de Reforma Administra-
tiva (1977-1982), basado en la implantacidén de un nuevo Siste-
ma. Nacional de Planeacién, constituido por la nueva Ley Orgdni
ca de:la Administracién Piblica Federal, la Ley de Presupuesto
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Contabilidad y Gasto Piiblico y la Ley de Deuda Piblica, entre
otros ordenamientos; éste proceso es el inicio del llamado
control indiferenciado que abarcaria hasta 1982.

Para comprender 13 real envergadura de la Reforma
Administrativa, es necesario precisar su concepto, 'se entiesn
de por reforma administrativa al proceso técnico permanente
de revisidn y racionalizacidn de los sistemas, estructuras y
procedimientos del sector pitblico, para que é&ste pueda respon
der cada vez con mayor eficiencis, a las necesidades crecien-
tes de la realidad econdmica, social, politica y cultural de
12 nacién”(52), es decir, se trata de una transformacidn per-
manente, cuyo objetivo inmediato es elevar la eficiencia del
aparato pGblico a diferencia de la reorganizacidn, ya que és-
ta es sclamente "una transformacidn concreta, radical pero
discontinua, de ciertas estructuras y procedimientos ‘de siste
mas, que s¢ hace necesaria de tiempo en tiempo -por ejemplo
en los cambios sexenales- para corregir deficiencias que se
hayan heco evidentes y para adpatar el sistema a las nuevas
politicas que decide implantar el jefe del Ejecutivo”,{53)

La reforma administrativa iniciada en 1976, impli-
cé una revisidén a fondo de toda la organizacién fundamental,
con el propfsito de hacerla congruente con el desarrollo del
pais, dicha reforma se inicia a través de:

a8) La instrumentacién de las reformas derivadas de

(52) SOLANA, Fernando. "Los marcos de la Reforma de la Adminis

tracidn®. en Revista de Administracidn Pidblica. Instituto Na-
cional de la Administracidén PGblica. Antologia 1-54. 1856-1883

Niimero Extraordinario, Febrero 1983, Pag. 103.
(53) Ibidem. Pag. 104,

73



1a nueva Ley Orgénica. de 1a Administracién Piblica Federal
orientada sobre todo a organizar eficientemente las dependen-
cias del Ejecutivo.

Esta ley permite "simplificar las estructuras:y
precisar las responsabilidades que competen a las dependen-
cias directas del Ejecutivo, eliminando gran parte de la du-
plicacién y superposicidn de funciones que se fueran acumulan
do en la anterior Ley de Secretarias y Departamentos de Esta-
do'"(54). Establece las bases de organizacién de la Administra

cién PGblica centralizada y paraestatal e incorpora un capitu

lo cspecial, que sefiala que la administracidén piblica paraes-
tatal estard compuesta por los organismos descentralizados,

las empresas de participacién estatal, instituciones naciona-
les de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de
fiancas y de los fideicomisos (articulo lo.), se clarifica la
definicidén de organismo descentralizade, definicidén mucho més

general de la vertida por la Ley para el control de 1970, pre

cisa las caracteristicas de los propietarios del 50% o mis

del capital social dentro de las empresas de participacidn ma

yoritaria, ahora el titular podria ser el Gobierno Federal o
un organismo descentralizado o una empresa de participacidn
estatal. Asimismo, tratidndose de fideicomisos, se exceptuaban
los crediticios o financieros, seifalando a2 la nueva Secreta-

ria de Programacién y Presupuesto como el f1de1com1tente ani-

co del Gobierno Federal.

(5‘) CARRILLO CASTRO, Alejandro. "Reforma Administrativa en
xivo'. Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales.
Unlvcrsxdad Nacional Auténoma de México. No. 92 Ano XXIV Nue-
va Epoca, Abril-Junio 1978. P&g. 20.
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b) Se asignan responsabilidades de coordinacidn
a los titulares de la dependencias centralizadas, este pun-
to debe considerarse como uno de los miAs importantes de 1la
reforma administrativa, ya que establece las bases para el
modelo descentralizado, o sectorial, en el que se preven tres
‘mniveles o instancias de operacidén: global, sectorial e insti
tucional.

Se crea la Secretaria de Programacién y Presu-
puesto, que en coordinacidn con la Secretaria de Hacienda 'y
Crédito Pablico asumirin las funciones de orientacién y apo-
yo.global, ya que tienen a su cargo las funciones en materia
de planeacidén, programacidn presupuestacién estadistica 'y
evaluacién (Secretaria de Programacién y Presupuesto) y de -
financiamiento (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico).

Especificamente destacan las correspondientes a
Programacién y Presupuesto.

-Proyectar la planeacidén nacional de caricter
global, elaborando el plan nacional. respectivo.

-Formular y coordinar la ejecucién de planes re-
gionales y especiales que sefiale el Presidente de la Replbli
ca. ' )
’ ~Coordinar las actividades de planeacién del desa
rrollo integral del pais. ’

-Establecer la metodologia y los procedimientos
de participacién y consulta de los sectores social y privado.

-Proyectar y calcular los egresos del Gobierno Fe
deral y los ingresos y egresos de la ‘Administracidon Pablica
Paraestatal. . » )

-Formular el programa de gasto pliblico y el pro-
yecto de presupuesto de egresos de la Federacidn. )

-Autorizar programas de inversidn piblica de las

75



dependencias y entidades de la Administracifn Piblica Federal.
-Llevar a cabo las tramitaciones y registros que
requieran el control, vigilancia y evaluacién del ejercicio
del gasto ptiblico federal y de los presupuestos de egresos.
-Verificar que se efectden, en los términos esta-
blecidos la inversién de los subsidios que otorgue la Federa-
cién, asi como la aplicacidén de las transferencias de fondos
de Estado, municipios, ingtituciones o particulares.
-Establecer normas, lineamientos y politicas en ma
teria de administracién, remuneraciones y desarrollo de perso
nal de la Administracién Piblica Federal centralizada.
-Fungir como fideicomitente finico de la Administra-
‘cién Pliblica Federal.

De lo anterior se concluye que esta Secretaria na-
ce como el 6rgano central normativo del sistema de planeacién
integral, ya que en ella se fundan facultades que anteriormen
te tenian la Secretaria de la Presidencia, Industria y Comer-
cio, Patrimonio Nacional, y sobre todo lo referente al ejerci
cio y control del presupuesto de egresos de la Federaciédn,
que anteriormente correspondia a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico.

Ahora bien, el segundo nivel de control correspon-
de a cada una de las Secretaria de Estado y Departamento Admi
nistrativo, en un papel de coordinadoras de sector, por lo
cual, el Presidente de la Repiblica podré determinar agrupa-
“‘mientos sectoriales de las entidades integrantes del sector
paraestatal.

Los coordinadores sectoriales cuentan con las si-
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guientes atribuciones:(55)

-Planear, coordinar y evaluar la operacidén de las
entidades agrupadas en el scctor correspondiente.

-Orientar y coordinar la planeacidn, programacidn,
presupuestacidén, control y evaluacién del gasto de las entida
des listadas en el sector respectivo. Para lo cual los coordi
nadores presentarin ante la Secretaria de Programacién y Pre-
supuesto los proyectos de presupuesto anual de las entidades
agrupadas en su sector, en los términos previstos por la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico.

-Presentar ante la Secretaria de Hacienda y Crédi
to Phblico los proyectos y programas de actividades agrupadas
en el sector bajo su coordinacién, los cuales serdn previamen
te aprobados por la Secretaria de Programacidn y Presupuesto.

-Vigilar la utilizacién de los recursos provenien
tes de financiamiento autorizados a las entidades bajo su
coordinacién.

-Vigilar el cumplimiento de los presupuestos y pro
.gramas anuales de operacidn, revisar las instalaciones y ser-
vicios auxiliares e inspeccionar los sistemas y procedimien-
tos de trabajo y produccién de las entidades agrupadas en:el
sector correspondiente.

U ——" 4

(55)- MENDEZ V., Sofia. "La Reforma Administrativa, la Progra-
cidén v el Control de las Empresas Pidblicas en México™, en Se-

minario Juridico de la Empresa Piblica. Anuario Jurldlco VII1,

Instituto de Investigaciones Juridicas. Universidad Nacional
Autonoma de México. México 1981. Pdgs. 434-435.
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-Someter a la consideracidn del Ejecutivo Federal
las medidas administrativas que se requieran para instrumentar
la coordinacidén de las entidades agrupadas en el sector respec

tivo.

En sintesis, el control sectorial implica una
aproximacién mis integral entre el nivel macroecondmico y mi-
croecondmico, puesto que se tienen facultades que van desde la
planificacién de actividades hasta el control de gestidn, lo
cual no implica la ''modificacidén de la personalidad juridica,
ni del patrimonio de las entidades paraestatales que se agru-
pan para su coordinaci6én"(56), ya que sdlo se adopta una.rela-
cidén estrecha entre el proceso de plancacidn-programacibn-eva-

luaciodn,

Se establece la programacidén como el instrumento
que garantice la congiuencia entre los objetivos y acciones,
apoyfindose no solo en las facultades emanadas de la Ley Orgéni
ca de la Contaduria Mayor de Hacienda, donde se instituye con
ellas la obligacién de programar todas las acciones piiblicas
conforme a objetivos y a metas claramente establecidos, a pre-
supuestar por programas y a contabilizar los costos a fin de
estar en mejores condiciones de controlar las acciones y de
evaluar los resultados de la actividad pidblica.

El tercer nivel, el institucional corresponde a: la

misma unidad productiva, cuya naturaleza, juridica sigue esen-

(56) Articulo 3o0. del Acuerdo de Sectorizacidn del 13-1-1977.



cialmente siendo la misma y su actividad serd .normada por
‘los planeamientos a nivel nacional y sectorial, los que res-
ponderin fundamentalmente al desarrollo econémico y social
del pais.

c) Se reasignan responsabilidades y funciones por
Secretarias y Departamentos de Estado, entre las que desta-
can:(57)

~La integracidén de las funciones de programacibn,
presupuestacidn, auditoria, control, evaluacidén e informacién
estadistica, anteriormente sefialadas a las Secretaria de Ha-
cienda 'y Crédito Pablico, Industria y Comercio y Patrimonio
Nacional, siendo ahora responsabilidad de la Secretaria de
Programacidén y Presupuestao.

-Se fusiona la Secretaria de Agricultura y Ganade-
ria con la Secretaria de Recursos Hidrdulicos.

-Se crea el Departamento de Pesca, en lugar de la
Subsecretaria respectiva adscrita a la antigua Secretaria de
Industria y Comercio.

-Se divide esta Gltima para dar lugar a la nueva
Secretaria de Comercio, y las facultades industriales forman
parte de la nueva Secretaria de Patrimonio y Fomento Indus--
trial. .

-Se transforma la Secretaria Jde Obras Piblicas en
la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Pdblicas.

-Se incorporan a la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes las funciones relativas al fomento de la marina

(57) MENDEZ V, Sofia. Op. Cit. Pdag. 433.
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mercante, ubicadas anteriormente a la Secretaria de Marina.

-Se concentran en la Secretaria de Gobernacidn
las facultades para regular al funcionamiento de los medios
de informacidn como radio, televisién y otros.

Es decir, las reformas planteadas por la Ley Or-
ginica de 1a Administracidén Piblica Federal sentaron las ba-
ses. para una mejor programacidon y presupuestacidén y represen-
taron, segin Carrillo Castro, 'una de las reformas mis radica
les y profundas quc sc¢ hayan planteado al aparato administra-
tivo del Estado Mexicano™.(58)

A partir de 1982 sc han encauzado importantes re-
formas, tanto a nivel constitucional como en lo que se refie-
re a la legislacidn secundaria, Por su relevancia destaca la
incorporacidén al control del Estado de las instituciones de
crédito, a través del Decreto Presidencial de lo. de septiem-
bre de 1982,

Las reformas constitucionales reafirman el papel
rector del Estado, consolidando el sistema de economia mixta
{Articulo 25); se formaliza el sistema de planeacidén democri-
tica (Articulo 26); se continua prescribiendo 1a funcién del
monopolio del Estado sobre el ejercicio de las dreas estraté-
gicas, base para la formacién y objeto de las empresas plbli-:
cas (Articulo 28):

(58) CARRILLO Castro, Achandro/GARClA Ramirez, Sergio. Op.
Cit., Pig. 88.



Por 1o que respecta a la lLey de Planeacién {59},

y en relacién a la empresa plblica, se proponefijar politicas .
de correcidn de ineficiencias y lograr el aprovechamiento de
todas sus posibilidades, referentes a la produccidn de bienes
y servicios, cuyos propdsitos fundamentales son:(60) ’

-Fortalecer el caricter mixto de la economia, par
ticipando en sectores estratégicos que le ‘son reservados por
mandato constitucional al Estado y con los sectores social 'y
privado, de acuerdo con la ley, para impulsar y organizar las
dreas prioritaria de desarrollo.

-Participar en la oferta de bienes y servicios so
cialmente necesarios y en aquellas actividades de produccidn
bisica que no sean cubiertas suficientemente por la iniciati-
va particular, debido a la magnitud y riesgo de las inversio-
nes, los plazos de maduracidén y su escaso rendimiento finan-
ciero.

-Apoyar la integracidén de aparato productivo, a
fin de darle mayor dinamismo y flexibilidad para lo cual debe-

"'rad buscarse y promoverse la integracidn vertical y horizontal
de la planta productiva y fomentarse el desarrolio de la de ca
rdcter nacional.

-Modernizar su organizacidn, elevar sus niveles de
productividad y propiciar su restructuracién de acuerdo a la
dotacidén interna de factores y a las condiciones actuales de
la ‘economia.

-Regular la actividad de los mercados de bienes y
servicios necesarios y estratégicos, a través dé su participa-

c¢ién directa o indirecta, con objeto de reducir los efectos: ng -

(59) Diario Oficial de 30 de mayo de 1983.
(60} Plan Nacional de Desarrollo. Poder Ejecutivo Nacional.

Secretaria de Programacidén y Presupuesto. Primera Edicidén. Ma-
yo 1983. México, D.F. Pag. 178. ’
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gativos producidos por la desigualdad del ingreso.

-Promover el desarrollo regional del pais, descen-
tralizando la operacién de sus unidades a las zonas del terri.
torio nacjonal mis propicios a su naturaleza productiva con
objeto de que fortalezcan la estructura de los mercados regio
nales. ' . .

-Contribuir al sano financiamiento del desarrollo
mediante la generacién de ahorro corriente y mayor dispdnibi-
lidad de divisas. :

-Adoptar mecanismos y politicas que garanticen el
cumplimiento de sus objetivos y 1la moralidad en su adminiétrg
cién.

Para estar acordes con estos planteamientos en
1982 se reforma la Ley Orgﬁniéa de 1a Administracién PGblica .
Federal (61), donde en su articulo 90. se inscribe la idea de
planecacién, ordenando que "las dependencias y entidades de 1la
Administraci6én Piablica Centralizada y Paraestatal conduciréin
sus actividades en forma programada, con base en las politi-
cas que para el logro de los objetivos y prlorxdades de 1la
planeacién nacional del desarrollo, establezca el EJecut1vo
Federal".

Se convalida el principio de sectorizacién en el
articulo 50 "las Secretarias de Estado o Departanentos Admi -
- mistrativos organizarén a las entidades paraestatales bajo su
cqordinaciéﬁ, agrupfindolas en subsectores cuando convénga,

(61) Diario Oficial de 29 de diciembre de 1982.



atendiendo a la naturaleza de sus actividades".

En 1983 se crea la Secretaria de la Contraloria Ge
neral de la Federacién, la que asume las funciones de supervi
sién y fiscalizacidén. (Articulo 26 y 32 bis)

En 1983 se expiden dos Acuerdos (62), que en lo -
fundamental se refieren a las responsabilidades de la Secreta
ria de Programacidén y Presupuesto, Hacienda y Crédito Piblico
y la Contraloria de la Federacién, en materia de programacidn
y presupuestacidn, control y evaluacidén de las operaciones y
gastos de dichas entidades, ordenando la elaboraci6n de pro-
gramas sobre incremento de la productividad operativa y el em
pleo, reestructuracién financiera, racionalizacién en el uso
de divisas y apoyo de la .transformacién estructural de la eco
nomia.

_ En ese mismo aflo se transforma la Secretaria de Pa
trimonio y Fomento Industrial, y se distribuyen sus activida-
des en la Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraesta-
tal y la de Comercio y Fomento Industrial.

La Ley Federal de Responsabilidades (63) que regla
mente al Titulo Cuarto de la Constitucidn, acerca de la res-
ponsabilidad de los Servidores Pliblicos, congrega tanto a los
de la Administracién central y paraestatal.

(62) Diario Oficial de 19 de mayo de 1983.
(63) Diario Oficial de 31 de diciembre de 1982.
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Por otro lado, se ekpide la Ley Reglamentaria del
Servicio Piblico de Banca y Crédito (64), que en los términos
del Articulo 28 Constitucional, el Estado prestarid este servi
cio, formulando sus actividades conforme a los lincamientos y
objetivos del Sistema Nacional de Planeacién.

Sin embargo, era preciso una reglamentacidn que es
tableciera con precisién la responsabilidad, tanto de las en-
tidades globalizadoras, como los sectores y las mismas entidg
des, dando claridad sobre los mecanismos operativos existen-
tes y sobre sus compromisos y obligaciones entre los tres ni-
veles de control. La regulacidn unitaria, sin embargo resulta
ba general e indiscriminada, acompafada de una “relativa au-
sencia de mecanismos formales e instancias reconocidas para
que las entidades, cabezas de sector participen especificamen
te en la toma de decisiones sobre programas y proyectos de in
versidén, lo cual ha provocado confusién y el comportamiento
de algunas decisiones importantes a nivel sectorial', (65)

Rebasada completamente la Ley para el control de
1970, sin embargo quedaban cuestiones al aire, respecto de la
conveniencia de establecer diferencias especificas en los me-
canismos de control y evaluacién, por tipos de empresa, sin
llegar a una particularizacidn extrema, que nos llevaria a re
troceder en lo logrado hasta ahora, pero que sobrc el mal se
cobraria una autonomia razonablemente necesaria ''para la me-
jor consecucién de sus fines sin que por ello se afecten las

"(64) Diario Oficial de 31 de diciembre de 1982.
(65) MENDEZ V., Sofia Op. Cit. Pig. 439.
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" facultades de intervencidén y vigilancia del Ejecutivo".(66)

Por lo que e¢ra necesaria la expedicidén de una re-
glamentacidn especifica a fin de que se incorporaran las re-
formas constitucionales y legislativas, que en este capitulo
se han senalado, ya que a partir de 1976, se utilizd para re-
glamentar el control ‘sobre la empresa pOblica solamente la via
de la reglamentacidn que tiene facultada el Ejecutivo Federal,
Es asi como se reforma nuevamente en mayo de 1986, la Ley Or-
glnica de la Administracién Pablica Federal, y se expide la
Ley Federal de Entidades Paraestatales de fecha 26 de abril
dc 1986, publicada en el Diario Oficial el 14 de mayo del mis
mo ano, contituyéndose en un importante paso en la adecuacidn
del marco juridico que regula al Sector Paraestatal Nacional.
Ahora, categdricamentc se enfatiza en el control pero con una
visioén moderna, especialmente la de autonomia de gestibén para
las entidades paraestatales, pero sin perder su control y sin
hacer complejo su funcionamiento. Con esta nueva ley, aidn con
algunas deficiencias debemos reconocer que el Gobierno de la
Repiblica ha trazado un nuevo rumbo para la empresa pidblica,

(66} Dictamen de las Comisiones Unidas Primera de Gobernacidn,
de’ Puntus Constitucionalés y Tercera Seccidén de la de Estu-
dios Legislativos. Cdmara de Senadores. 8-marzo de’ 1986. Pdg.



CAPITULO I11I
LA EMPRESA PUBLICA EN OTROS PAISES

A. Francia.

B. Espafia.

C. Brasil.

D. Estados Unidos de Norteamérica.

E. Uni6n de Repiiblicas Socialistas
Soviéticas.




I11. LA EMPRESA PUBLICA EN OTROS PAISES

El método juridico comparatiﬁo es un instrumento
necesario para el an&lisis de cualquier institucidn juridica,
la cual no puede entenderse, ain de acuerdo con el derecho po
sitivo nacional, si no se contrasta con otros ordenamientos
similares. Dentro del derecho comparado la acepcidén empresa
ptiblica, tiene varios significados, como en Francia, entrepri
se_publique, en Alemania, offentliche unternehmen, etc., la
utilizacién de la empresa corresponde a una realidad econdmi-
ca y juridica particular y para el anilisis del control de la
empresa piblica, se hace indispensable un estudio de las di-

versas regulaciones que muestren las convergencias o las di-

vergencias de los distintos sistemas de derecho positivo.

Las reglas varian de un pais a otro, de paises cu-
yo régimen socio-econdmico, es de economia mixta como Francis,
Espafia, Brasil, y sobre todo en sistemas donde. impera el prin
tipio del libre mercado como Estados Unidos; distintos .con
los sistemas de una economia planificada con estructuras de
tipo socialista, pero lo comin es que la empresa piblica se
presenta como agente econdmico.

A.- FRANCIA

La empresa piblica en Francia no se describe por
ser un conjunto ordenado y homogéneo, mis bien porque surge
como un teflejo de su historia y expcriencias propias. :

A partir de 1945, al finalizar la scgunda guerra
mundial, ‘1z ideologia anticapitalista provoca una.corriente-
de nacionalizaciones, en la cual se extenderia sobre todo en
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las principales fuentes de energia, -carbén (Charbonnages de
France), electricidad (Electricité de France), gas- (Gas_de
France). {(67) '

Por otro lade, el Estado interviene a travéds de la
creacién directa de empresas pitblicas, como la Comisaria de
la Energia Atdmica (Commissariat de 1' Energie Atomique)}. Tam
bién las empresas piblicas ya existentes han diviersificado
su campo de accibén inicial, multiplicando su niimero de empre-~
sas filiales.

La ideologia que excluia al capital privado de to-
da intervencién, observd um retroceso y abandond el concepto
inicial; algunas filiales de empresas pitblicas se asocian con
sociedades nacionales privadas, incluso extranjeras, creando
las sociedades de economia mixta dentro de los sectores més
variades; es entonces que ahora laempresa pitblica tiene. como
fin “la basqueda de vtilidades y de rentabilidad, en el marco
de un economia de competencia, que aparece actualmente como
el objetivo a alcanzar por la empresa, con la moderacidn im-
puesta, por la preocupacidn. en los intereses de la comunidad,
especialmente por aquellos que administran un servicio pGbli-
co". (68)

En Francia el conglomerado formado por las ecmpresas
piblicas, muestra una gran diversidad dentro de las activida-
des que realizan y que destacan ampliamente su papel de primer
orden dentro de la economia nacional, y al mismo tiempo’'la di-

{07) RIVERQ, Jean. “Las cmpresas piblicas en Francia"” en Semi-
nario Internacional sobre regulacidn de la empresa pablica.
Annario Juridico VIIf, Instituto de investigaciones Juridicas.
Universidad Nacional Auténoma de México. México 1981, Pag.470.
{68} lbidem. P&g. 470, :



versidad se vuelve a encontrar dentro de las estructuras juri
dicas, que son tomadas por las empresas para personificarse:
las formas de derecho pliblico (establecimiento plGblico de ca-
racter industrial y comercial), y las formas de derecho priva
do (Societés Nationales), dentro de las cuales hay que distin
guir cuando el Estado es socio mayoritario o cuando tiene una
pérticipucién minoritaria, compensada por poderes desmedidos
emanados del derecho comin. ’

1) Concepto.

El régimen Francés ha utilizado el término "Empre-

sa piblica" pero sin establecer un concepto preciso;. en térmi
nos generales se entiende a la empresa pGblica como "un patri
“monio piiblico personalizado afectado a una tarea econdmica"
(69), es decir, de este concepto se desprenden un aspecto ma-
terial, que es el de ser un patrimonio piiblico personalizado
y un aspecto funcional, . que consiste en que dicho patrimonio
.este afectado de una tarea econdmica.

Sin embargo, dentro de la legislacidén existen se-
rios intentos que se desprenden de los articulos 5, 59 y 60
de la Ley No. 48-24 del 6 de enero de 1948 (70). Se prevé la
existencia de una comisidén de Auditoria de las cuentas de los
establecimientos pidblicos de indole estatal y comercial, de
las empresas nacionalizadas y de las sociedades mixtas en 1las

(69) DELION A.G. '"Le statut des entreprises publiques". Edi-
tions- Berger-Levrault, Collectidn L'Administratidén Nouvelle.
Paris (VIe) 1963. Pig.15.

(70) COLLIARD C.A. "La regulacidn de la empresa pilblica. El
régimen juridico francés, el derecho de las comunidades_ euro-
peas v de los estados miembros', en Seminario Internacional
sobre regulacién de la empresa piiblica. Anuario Juridico VIII.
Instituto de Investigaciones Juridicas. Universidad Nacional
Autdnoma de México. México 1981. Pdgs. 98-102,
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cudles el Estado tiene por lo menos la mayoria del capital 50
cial ( art. 50.).

Para la electricidad (Electricité de France) y pa-
ra el gés de Francia (Gas de France) se precisa un régimen es
pecial de auditoria, sometiendo su revisién a la Comisién de
Auditoria, al mismo tiempo se somete a la sociedad nacional
de ferrocarriles (Societé Nationales des chemins de Fer).

"La solucidén adoptada puede describirse simplemen-
te como una serie de empresas que estan sometidas a un régi-

men especial de control de gestién."(71)

Podrian enumerarse un gran niimero de disposiciones

-Ley de 22 de junio de 1967, Decreto del 9 de agosto de 1953,

Cdédigo de Trabajo, etcétera- incluso la misma Constitucidn
Francesa que en su articulo 34 sefala que se reserva la Ley
"las reglas sobre las nacionalizaciones de empresas en las
transferencias de propiedades de empresas del sector ptiblico
al sector privado'(72) y se destaca la expresidn "empresas
del sector piblico™", pero no se ha emitido ninguna definicién
concreta.

A pesar de todas las dificultades que implica de-
terminar los cardcteres especificos de laempresa piiblica, se

ha establecido un consenso doctrinal que determina como carac“

teristicas de la empresa pilblica:(73)

{71) COLLIARD C. 'A. Op. Cit. Pag. 99
(72) Constitucidn Francesa-de 1958, lvidem Piag. 101.
(73) RIVERO Jean Op. Cit. Pig. 474, ’
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a) Personalidad juridica.- Este elemento conduce a
negar a los organismos piblicos directamente administrados
por el Estado, ¢l cardcter de empresa, aiin cuando realizan
una actividad de caricter econdmico y poseen cierta individua
lidad financiera.

b) Ejercicio de una actividad industrial o comer-
cial.- Puede Ttealizarse en diversos campos; produccidn de bie
nes o servicios, comercializacién de productos, la contrapar-
te de los servicios o productos ofrecidos estan constituidos

.por el pago de un precio calculado en funcidn de un costo y

no de una obligacién fiscal.

c) Autoridad exclusiva o predominante de los pode-
res piblicos.- Todos los organismos, cualesquiera que sca su
calidad juridica, en los que la propiedad de la totalidad del
capital le otorga al estado una exclusiva autoridad, debe so-
meterse al tribunal de cuentas (74) dicho control que se ex-
tiende a las sociedades del capital mixto, donde ¢l Estado es

socio mayoritario; aquellas entidades, sobre las cuales se de

tecten mis de 1la mitad de los Srganos deliberante a los filia
les con iguales caracteristicas y finalmente sobre aquellas
donde detecten una participacién que permita al estado un po-
der de decisidn y gestidn (75). La combinacién de estas tres

- nociones han delimitado un concepto mds preciso del término

Empresa fablica.

(74) Ley de 22 de junio de 1976, en COLLIARD C.A.OpLCit.Fég.lOO
(75) Ibidem Art., 7.Pag. 100. . .



2.- Formas de organizacién.

Por lo que se refiere ua las estructuras juridicas
de la empresa, Francia se caracteriza por tener una gran di-
versidad, que son tomadas del derecho piiblico y del derecho
privado, como consecuencia de la biisqueda de rentabilidad
dentro de un marco de economia de competencia, cuya tenden-
cia actual es la preferencia por la forma de sociedad andéni-
ma, ya que la empresa piblica debe desempeilar el mismo juego
de la empresa privada.

Fundamentalmente se ha utilizado como marco juri-
.dico que determinan el estatuto de la empresa piiblica el:

1, ‘Establecimiento pablico industrial y comer-
cial, tomado del derecho administrativo, donde el estado de-

tecta una aportacidn directa de capital o transferencia de
bienes nacionales; es una persona moral de derecho piblico,
dotada de personalidad juridica y de autonomia financiera,
pertenecen a este grupo: Electricité de France, Gas de Fran-
ce -y Charbonnages de France, asi como las empresas creadas
totalmente por el Estado, Commissariat de 1' Energie Atomi-~

que.

El establecimiento publico tiene una misidn "la
satisfaccién de una necesidad dentro de una preocupacién ge-
neral que genera o.no . un servicio" (76), por ejemplo el obje
to de la Régie Renault (77}, es el de continuar dentro del
interés exclusivo de la nacién, la explotacién y asegurando

(76) DELION A.G. Op. Cit. Pag. 22. o

(77) El término '"regie" significa la explotacidn de activida
des industriales que pueden ser organizadas por el Estado. o
las actividades territoriales.



el desarrollo dentro del interés general y del conjunto indus
trial y comercial que le es conferido.

Por otro lado, los establecimientos piiblicos no es
tdn sujetos a una regla de especialidad administrativa, pero
ellos deben respetar el dominio que ha sido dado al sector
privado por la voluntad del legislador, no gravindoles cier-
tos campos limitativamente enumerados y quedan sujetos esen-
cialmente al derecho civil y comercial.

- 2. Sociedades Nacionales. Dentro de esta estructu-
ra, el Estado detenta la propiedad de las acciones, como pro-
ducto de la expropiacidn, dejando subsistir la personalidad
juridicapreéxistente de la sociedad.

Existe una diferencia puramente formal entre el es
tablecimiento piblico y la sociedad nacional, puesto que tie-
ne por cualidad que el "Estado accionista Qnico equivale exac
tamente a ser el propietario exclusivo"(78), es decir una so-
ciedad nacional surge de una sociedad preexistente y es que
surge solamente cuando es nacionalizada. Entonces la creacién
de una empresa nueva destinada a crear una actividad o a reci
bir activos dispersos, conducidos naturalmente por el Estado,”
Utiliza la férmula tradicional de establecimiento piblico.

Esencialmente la sociedad nacional predomina sobre

el sector de los bancos y de seguros, que tienen sus propias
particularidades dentro del sector piiblico, o

(78) DELION A.G. Op. Cit. Péag. 18.



3. Sociedades de Economia Mixta o Sociedades Angni
mas de Participacion Estatal Mayoritaria. Dentro de estas so-
ciedades el Estado detenta o es propietario de una parte mis
o menos fuerte, pero nunca exclusiva, de las acciones que
constituyen el capital.

Ciertamente como los derechos de propiedad fundan
los derechos de gestidén, es evidente que la posesién de la ma
yoria dard lugar a un control précticamente total sobre 1la
gestién de la sociedad, por ejemplo en la Societé Nationale
des Chemins de Fer Francais (S.N.C.F.), el Estado s6lo posce
el . 51% del capital, pero detenta los poderes de manera exclu-
siva, es &1 quien asume los riesgos y cargas del servicio pa-
blico y donde los accionistas privados estdn reducidos a una
minima condicidén. (79)

Por otra parte, en las sociedades de capital mixto,
normas derogatorias le confieren al Estado, a menudo, poderes
superiores a los que les corresponderian conforme al derecho
comin por la porcién que detenta.

4. Filiales mayoritarias. Han representado un pa-

pel muy importante dentro del crecimiento del sector piblico,
ya que su crcacién se determina en base a las empresas pibli-
cas ya existentes, nacicendo como filiales que han extendido y
diversificado su campo de accibén inicial. Su misidén es preci-
samente la participaci6ébn que desarrolla a cuenta del Estado,

y por otra parte sus créditos son concedidos por el presupues

(79) DELION A.G. Op. cit. Pag. 20.




to del estado o de los resultados del financiamiento particu-
lar que implique la intervencién del mismo.

Un primer razonamiento establece que estas filia-

. les mayoritarias no son mds que prolongaciones personalizadas
pero indisociables de las empresas-madres, quienes detentan
en la mayoria de los casos participaciones muy fuertes, sino
que casi exclusivas. Es necesario agregar que este razonamien
to puede valer para las filiales de las filiales. (80)

3.~ Tutela y Control.

Las palabras "tutela' y '"control" son utilizados
con frecuencia indistintamente, ademis de que la palabra con-
trol se utiliza en diversos sentidos.

La palabra "tutela'" se aplica a un poder que ihpli
ca sancidén, la aprobacidén de un acto con posibilidad de negar
la aprobacién, es decir, un poder de revocacidén; el poder de
tutela implica un derecho pGblico una prerrogativa del gober-
nante, de los ministros y sus representantes; se emplea esta
palabra en el derecho francés "para designar -la autoridad
ejercida por el poder central sobre la colectividad u organis
mos piblicos auténomos". (81)

En cambio la palabra '"control" designa mds bien el
ejercicio de una vigilancia por las autoridades o por aquéllos

quienes ‘ejercen la tutela propiamente dicha, es "un ejercicio:.

{80) DELION A.G. Op. Cit. Pag. 21.
(81) Ibidem. Pag. 60.
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a posteriori, el control deviene en verificacién" (82), es de
cir, significa la autoridad que recubre la tutela.

La tutela y el control de las empresas piiblicas po
seen problemas dificiles, que en su mayor parte son mal re-
sueltos, pero que se confunden con el problema mids general que
es la aptitud del Estado de asumir sus responsabilidades eco-
némicas.

Al respecto Acosta Romero seflala respecto al uso
de la palabra, 'que no obstante que se califique de anglicis-
mo a la expresidén pudiera ser mids apropiado usar la de con-
trol y vigilancia, ya que la tutela es una institucidn de De-
recho Civil, y desde luego, no creemos que los organismos y
empresas del llamado sector paraestatal sean equiparados a in
capaces o menores de edad, pues participan en la vida politi-
ca administrativa del pais con todas las responsabilidades .y
consecuencias que esto conlleva".(83)

El control varia segin la modalidad que -se adopte,
su.significacién, su eficiencia y el margen de autonomia que
les dejan a las empresas. En Francia la evolucidn del control
sobre las empresas piblicas se ha caracterizado por su multi-
plicacién y diversificacién; fundamentaimente se da lugar a

" los controles a priori o posteriores:

a) A_Priori, principalmente bajo la autorizacidn

(82) ‘DELION A.G. Op. Cit. Pdg. 60.
(B3) ACOSTA Romero, Miguel. Op. Cit. Pag. 305.

96



previa a las decisiones mds importantes: presupuestos y esta-
dos de previsiones, balances y cuentas de explotacidn, toma
de participaciones financieras, remuneracifén de personal y ta
rifas, de los materiales y de las prestaciones.

b) A Posteriori, proviene fundamentalmente del Tri
bunal de cuentas que es principalmente un control financiero,
a través de la Comisidn de Auditoria de las Cuentas de las Em
presas Piblicas, y que constituye una importante fuente para
tener un panorama de la gestion de las empresas y de los pro-
blemas que plantea; la funcidén de esta comisién significa exa
minar las cuentas correspondientes a las realidades econdmi-
cas y financieras, a fin de que las autoridades, a quienes co
rresponde la tutela, puedan estatuir sobre una descripcién au
téntica ya trazada.

Por otro lado, en cuanto a los drganos, éstos ejer
cen un control: (84)

1) Financiero. Se confia a un controlador estatal,
asignndb ante la empresa o a las empresas mis importantes,
con poderes mis amplios de investigacifn, asistiendo a las
juntas del consejo de administracidén con voz consultiva, in-
formando a) ministro y disponiendo en casos excepcionales del
derecho de veto.

2) Técnicg. Se¢ ejerce de manera similar a la ante-

rior, por un comisario de gobierno, representante de la admi-
nistracién central.

{(84) RIVERO, Jean. Op. Cit. Pigs. 489-490.
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3) Parlamentario. E1l control parlamentario es ne-

cesario "porque la tribuna parlamentaria es donde los méto-
dos y los resultados de la gestidn plblica pueden estar pi-
blicamente confrontados a las exigencias del interés general"
(85). Sin embargo, este control que ha sido entregado a comi-
siones especiales permanentes, se han aligerado, teniendo
ahora solo un cardcter episédico.

Dentro de esta descripcidn muy general del sistema
de control francés, caben dos criticas importantes, por lo :
que se refiere a su procedimiento. En primer lugar es excesi-
vo, ya que el tipico procedimiento de autorizacidn previa que
acarreéa una gran lentitud, en contradiccién a las decisiones
ripidas que demandan los imperativeos de la gestidén econdmica;
por otro lado es insuficiente, por faltar mecanismos de coor-
dinacidén entre las decisiones técnicas y las financieras.

Por su relevancia, es necesario mencionar al famo-:
so "PLAN NORA", elaborado en 1967 a peticién del gobierno, en
comendado a un grupo de trabajo su realizacidn, cuya cabeza
fue el sefor Simén Nora.

Este informe refleja una ideologia neo-liberal, .
que enfatiza "la necesidad de permitirles a las empresas pi-
blicas, una adaptacidén constante a los imperativos del merca-
do, a través de la bisqueda de la productividad y de la compe
titividad, lo cual implica para ellas un regreso 2 1z autono-

(85) DELION, A.G. Op. Cit. Pigs. 106-107.



mia inicial, pero con un espiritu distinto cercano al que pre
valece en el sector privado" (86), es decir, busca romper el
circulo vicioso en el que se encierra la relacién del Estado
Yy sus empresas.

El Plan Nora establece nuevas orientaciones, las
que han sido parcialmente aplicadas, sin desaparecer las re-
glas anteriores lo que aumenta la dificultad de investigacidn
de los carficteres especificos de la empresa pidblica.

B .- ESPARA

Dentro del régimen de libre mercado, en Espafla la
empresa pliblica se justifica como un instrumento Gtil para al
canzar un minimo de estabilidad y una racionalizacidn del rit
mo de desarrollo, mediante una coodireccidén y complementarie-
dad de la empresa piblica hacia la privada; pero al mismo
tiempo "las diferencias de criterio en el desempenoc de estas
funciones son notables y se basan esencialmente en el grado
de autonomia y en la coherencia estratégica del sector pibli-
co de la economia". (87}

1)} Concepto.

A similitud de nuestro pais, en Espana no existe

una definicién juridica de empresa piblica, la doctrina ha en

(86) RIVERO, Jean. Op. Cit. Pdg. 473,

(87) GARCIA de Enteria Eduardo/SANCHEZ Marén, Miguel. "E1 ré-

gimen juridico de 1a empresa piiblica en Espafia', en seminario
Internacional sobre regulacién de la Empresa Pidblica. Anuario
Juridico VIII. Instituto de Investigaciones Juridicas. Univer
sidad Nacional Auténoma de México. México 1981. Pdg. 209.

99



contrado varias dificultades para elaborar un concepto de vi-
lidez general.

En el derecho espafol "toda unidad organizativa
que produce bienes y servicios para el mercado y que esti so-
metido de cualquier forma, a2l control de una administracién
piiblica™ (88) constituye una empresa piblica, y cuyos elemen-
tos son:

a) Su cardcter concurrencial, Los bienes y servi-
cios estdn destinados al mercado, excluyendo las entidades
que prestan sus servicios mediante tasas, pero no a las empre
sas déficitarias que operan con subvenciones piublicas o que
no persiguen afanes de lucro, "sino la maximacidén de sus resul
tados, disponiendo con criterio de economicidad de sus medios
para la obtencidén de los fines propuestos".(89)

b) La vinculacidn con la administracién. El con-
trol puede lograrse mediante formas de derecho piiblico o me-
diante formas de derecho privado, puesto que '"la empresa en
cuanto actividad econdmica tendrd la calificacién de piblica
cuando haya sido creada o en ella participe la Administraciédn,
asumiendo riesgo o la direccidn de mando, pleno o relativo,
de acuerdo a la forma que adopte para la realizaci6én econdémi-
ca que como fin especial motivdé su sentencia" (90), es decir,
no importa si se tiene o no personalidad juridica, la publici

(88) GARCIA de Enteria Eduardo/SANCHEZ Morén, Miguel. Ob. Cit.

Pag. 229.

(89) MARTIN Mateo, Ramén, citado por Garcia de Enteria Eduar-
do. Ibidem. Pag. 230.

(90) Sentencia de 28 de septiembre de 1978 dictada por el Tri
bunal Supremo, citada en WITKER, Jorge. "La empresa piblica"

en México y Espafa, Un_estudio comparativo de derecho adminis
trative'. Publicaciones de la Universidad Nacional Autdnoma
de México. Editorial Civitas, S. A. México 1982. Péag. 101.
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dad de una empresa se determina por el control que sobre ella
ejerce la administracidn piblica.

2) Formas de Organizacidn.

Las empresas piblicas en Espafa pueden distinguir-
se en tres grandes grupos: (91)

a) Servicios Centralizados.- Son unidades adminis-
trativas que carecen de personalidad juridica, que gozan de
cierta autonomia funcional y contable, pero dentro de la per-
sona juridica del Estado.

El nOmero de servicios centralizados dedicados a
la explotacidn industrial o mercantil, tiende a extinguirse,
puesto que no es ésta la forma ideal de gestidn de una empre-
sa piblica, ya que carece de un amplio margen de autonomia.

b) Organismos Autbnomos. Son organismos piblicos
con personalidad juridica propia, que realizan actividades em
presariales, -con limitaciones al derecho privado; son creados
por ley, siendo este estatuto el que determinari su régimen
de organizacidn y sus actividades; su vida se extingue tam-
bién por mandato de ley.

c) Sociedades Mercantiles bajo control puiblice.
Cuentan con personalidad juridica privada, siendo creadas di-
rectamente por el Estado o a través de organismos autdnomos,
actuando bajo la forma de sociedades andénimas y se rigen por

(91) WITKER, Jorge. Ob. Cit. Pdgs. 105-119,
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normas de derecho mercantil civil y laboral, 'salvo lo estable
cido por la Ley de Entidades Estatales Autdnomas.

d) Empresas pGblicas dependientes de las corpora-
ciones locales y de las comunidades autbpomas. Se trata de em

presas locales que no difieren en esencia de la relacidn bajo
el régimen estatal.

Dentro de los organismos y sociedades donde existe-

una participacién minoritaria del Estado, el ministerio u or-
ganismo participante designa representantes del control pibli
co dentro de los correspondientes consejos de administracidn;
la doctrina espaiiola excluye a este tipo de sociedades del
concepto de empresa piblica.

3) Control.

El control de la empresa piblica consiste en "la
posibilidad de los 6rganos del Estado -legislativo, ejecutivo
y judicial- o de los representantes de diversos intereses so-
ciales de incidir juridicamente en la actividad de una empre-
sa ptblica y de comprobar sus resultados y sancionar de una u
otra forma la disfuncionalidad o irregularidades que pudieran
presentarse”. (92) '

En principio el control y direccidn de las empre;
‘sus pOblicas se encuentran en la Constitucién Esﬁanola, la”
Ley de Entidades Estatales Autdénomas y la ley General de Pre-
supuestacidn. '

(92) GARCIA de Enteria Eduardo/SANCHEZ Mordn Miguel. Op.Cit,
pPip. 239, .
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El control se divide en controles funcionales y
orgdnicos.

a) Funcionales. Versan sobre la actividad misma
de la empresa y son:

-El control parlamentario. Las Cortes Generales
intervienen en la gestidn de la empresa piblica de diversas
maneras, primero a través de la aprobacién de leyes genera-
les y sectoriales, de leyes especificas que determinan la
creacidn de empresas plblicas; de los presupuestos y la Cuen
ta General del Estado; y de los planes econdmicos generales,
al mismo tiempo dentro de la codeterminacién de los progra-
mas- gubernativos y sectoriales.

Por otra parte el gobierno y los ministros respon
sables, comparecen ante las Cortes Generales, para responder
ante ellas de su gestidn y responsabilidad.

. Tal vez el instrumento mis eficaz dentro de este
control parlamentario, sea el de la integracidn de Comisio-
nes de Investigacidn, a través de las cuales puede ejercerse
un control inspectivo sobre las administraciones, con amplias
potestades informativas y toda persona requerida esta obliga-
da a comparecer ante ellas.

-El control presupuestario. Esta regulado por la
Ley General de Presupuesto, en cuyo caso es el érgano 1egi$13
tivo el que conoce y aprueba todos los. gastos del Estado.

-Los controles internos o administratives. Son con
troles pluriformes que reciben el nombre de:
~Control de legalidad.- Se ejerce a través de‘cuen



tas justificativas.

-Auditoria.- Se basa en la comprobacidén de los in
gresds y pagos, documentos y existencias, asi como la verifi
cacién de libros de contabilidad, balances y demds estados
de cuenta.

-Control Financiero.- Tiene como fin comprobar el
funcionamiento de las empresas piblicas en el aspecto finan-
ciero.

-Control de eficacia.- Se ejerce mediante el ané-
lisis del costo de funcionamiento y del rendimiento o utili-
dad de las empresas, asi como el cumplimiento de los objeti-
vos de ‘los correspondientes programas.

-El_control contable. En Espaia la funcién fisca-
tizadora mds improtante del gasto piblico se ejerce a través
del Tribunal de Cuentas y por el Grgano administrativo llama
do . la Intervencién General de la Administracién del estado,
el que se configura como centro directivo y gestor de la con
tabilidad pdblica; auxiliado por el Ministerio de Hacienda,

que. es titular de una potestad organizativa genérica.

-El _control judicial. Las actividades de las em-
presas que tienen personalidad juridica pablica, pueden. ser
controladas por los tribunales ordinarios (civiles y labora-

les o contenciosos administrativos) segiin el régimen privado
o administrativos al que estén sometidos.

-La pirticipacién de los trabajadores .y usuarios.
Se ejerce de una forma externa, a través del procedimiento
de formacidn de decisiones, o bien interna, que consiste -en
la inclusidén de representantes de las categorias interesados
en un Organo de la propia empresa.
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b) Orgidnicos. Se ejercen directamente sobre las
personas responsables de la marcha de la empresa -nombramien-
to, destitucidn, sanciones, etcétera-.

El sistema espafiol ha "oscilado entre un gravoso
régimen de controles previos de legalidad ejercidos por. los
cuerpos ‘del Ministerio de Hacienda y unpermanente intento de
fuga hacia el absoluto descontrol”(93), produciendo un efecto
negativo en la dinamicidad y flexibilidad que exige la ges-
tién de una empresa piblica; por otro lado, el control a pos-
teriori ha sido muy limitado. El régimen espafol se encuentra
en una etapa de trdnsito, que abre perspectivas muy interesan
tes en materia de control externo.

C. BRASIL

En América Latina predomina la idea de que el Esta
do debe tener un sector piiblico importante, a través de milti
.ples formas de empresas piblicas, reguladas por el derecho pi
bico .0 privado; su control es variable en funcidén del tipo
juridico de que se trate, "mis controles en las empresas de
forma de derecho piblico, menos controles en las empresas de
forma de derecho privado, con todas las naturales gradaciones
intermedias'"(94), esta obsevacién es uniforme y sdélo debe
ajustarse a las concretas formas de control que -cada_ pais tie
ne.

(23) GARC1A DE Enteria Eduardo/Sdnchez Mordn, Miguel. Op. Cit,
Pag.

(94) GORDILLO, Agustin A, "El control de las empresas publi-
cas en América Latina', en Seminario Internacional sobre la
Regulacién de la Empresa Pablica. Anuario Juridico VIII. Ins-
tituto de Investigaciones Juridicas. Universidad Nacional Au-
ténoma de México. 1981. Pig. 307. ’ ' .



Un ejemplo caracteristico lo representa Brasil,
en. el que el conjunto de las empresas paraestatales, han ad-
quirido un importante peso en la vida econémica y pnlitica de
este pais.

A partir de los sesentas y setentas se inicia un
proceso de integracidén vertical y horizontal de Jas empresas
paraestatales, resultado de iniciativas muy diversas que ac-
tualmente hacen que la economia brasilefia cuente con milti-
ples acciones gubernamentales.

1) Concepto.

En Brasil existe un campo muy heterogéneo y amplio
de entidades paraestatales, que son una limitante para esta-
blecer un concepto tnico de empresa plblica. Tomando como ba-
se las definiciones aportadas por la doctrina se considera -
que empresa piblica es lo que la legislacidn brasilena denomi
na "empresa piiblica", y 'sociedad de economia mixta".

Segin Crotim Neto, la categoria denominada "“empre-
sa piiblica™ por el Decreto Ley 200 englobaria dos tipos o sub
especies: "1a empresa publica" genuina, formada con capital ex
clusivo del Gobierno Federal y la "emprasa piblica" impropia,
porque si de su capital participa una socidad de economia mix
ta -hecho permitido en el articulo 5o. del Decreto Ley 900-
ella'tendré,.oblicuamente, parficipacién de capitales priva-
dos'. (95)

(95) A.B. Cotrim Nieto, citado por SARAVIA, Enrique J. en “"Rg
gimen Juridico de las Empresas_ Gubernamentales Brasilefias" en
Seminario Internacional sobre Regulacidn de la Empresa Pabli-
ca. VIII.- Instituto de Investigaciones Juridicas. Universi-
dad Nacional Auténoma de México 1981. Pig. 540,
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2) Formas de Organizacidn.

El Decreto Ley 200 del 25 de febrero de 1967, de-
termina. las formas legales de las entidades paraestatales:{(96)

a} Autorquia.- Es el organismo que presta un servi
cio autdénomo creado por ley, con personalidad juridica, patri
monio e ingresos propios, para ejecutar actividades tipicas
de la Administracidn Plblica, que requieran, para su mejor
-funcionamiento gestidn administrativa y financiera descentra-

lizada.

b) Empresa Piblica.- Es la entidad dotada de persg
nalidad juridica de derecho privado, con patrimonio propio y
capital exclusivo del Gobierno Federal, creada por Ley para
la realizacién de una actividad econdémica que el Gobierno se
haya llevado a cjercer por fuerza de contingencia o convenien-
cia administrativa, pudiendo revestirse de cualquiera de las
formas admitidas por el derecho. Siempre y cuando la mayoria
del capital pertenezca al Gobierno Federal, serid admitida en-
tonces la participacién de otras personas juridicas de dere-
cho piiblico interno, asi como de entidades de la Administra-
cién Indirecta del Gobierno Federal, de los Estades, del Dis-
trito Federal y de los municipios. (97)

c) Sociedad de economia mixta.- Es la entidad dotg.'
da de personalidad juridica de derecho privado, creada por
icy para la realizacidn de una actividad econdmica, bajo la

(97) Decreto Ley 900 de 29 de septiembre de 1969, citado en
SARAVIA, Enrique J. Op. Cit. Pag. 538,



. forma de sociedsd anbnima, cuyas acciones con derecho a voto

pertenezcan en su mayoria al Gobierno Federal o a entidades
de administracidén indirecta.

Cuando alguna actividad sea sometida al régimen de
monopolio estatal el titular de la mayoria accionaria solo po
dri ser del Gobierno Federal, con caricter permanente.

En caso de entidades bajo la administracidén indi-
recta, el Poder Ejecutive las encauza bajo formas anteriores.

d) Fundaciones Piblicas.- Estas entidades no estan
sefaladas dentvo del Decreto Ley 200, y estidn expresamente ex
clufdas de la administracidn indirecta, asi lo determina el
Decreto Ley 900, no obstante, cuando reciban subvenciones o
transferencias a cuenta del presupuesto del Gobierno Federal,
se les aplica una supervisién muterial, debiendo acumular:
una dotacidn especifica de patrimonio; participacién de recur
sos privados en el patrimonio y en los gastos corrientes de
la fundacibn equivalentes a por lo menos un tercio del total
y abjetivos no lucrativos y que por su naturaleza, no pueden
ser satisfactoriamente ejecutados por otro dOrgano de la Admi-

nistracién Federal, directa o indirecta.

Ejemplos dec estas fundaciones son el Institutc de
Pesquisa Econfmica-Social Aplicada (IPEA), drgano vinculado a
la Secretaria de Planeamiento de la Presidencia de la Repiibli
ca; otra fundacién importante es el Instituto Brasileno de
Gcogéafia y Estadistica.

Las definiciones que se desprenden de los Decretos
Ley 200 y 900, sirven de paradigmas a las entidades integran-
tes del Gobierno Federal y los municipios, teniendo estos la
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facultad de establecer tipos legales propios para sus entida-
des de administracién descentralizada. '

3) Control.

1. Ejecutivo. Las entidades de la administracién
indirecta se encuentran dentro del ministerio en cuya drea de
competencia estuviere encuadrada su principal actividad.

La supervisidn ministerial asegura la realizacidn
de los objetivos fijados en los actos de constitucidn de la
entidad, la armonia con la politica y la programacidén que el
Gobierno establezca en el sector, y su eficiencia administra-
tiva.

Los 6rganos de 1la administracién directa, estdn su
jetos a la supervisidn del ministro de Estado competente, que
es responsable ante el Presidente de la Repiiblica del ejerci-
cio de esta supervisidn, que se realiza a través de la orien-
taci6én, coordinacidén y control de las actividades.

Estas medidas_son aplicadas en consonancia con las
previsiones constitucionales, que ascguran condiciones de fun

cionamiento idénticos a las del sector privado, debiendo ajus .

tarse al plan general de Gobierno.

2. Legislativo. Este &rgano tiene facultades cons-
titucionalmente para controlar a la administracién indirecta,

con el auxilio del Tribunal de Cuentas, que tiene establecido’

un sistema de auditoria financiera, respetando las peculiari-
dades de funcionamiento de la entidad, y debe verificar la

exactitud de las cuentas y la legitimidad de los actos, tomaﬁ

do -en consideracidén sus objetivos, naturaleza empresarial y
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operacién, segin los métodos del sector privado de la econo-
mia.

El Poder Legislativo realiza también un control
presupuestario a través de la Comisién de Fiscalizacién Fi-
nanciera y Prestacién de Cuentas de la Cdmara de Diputados y
de la Comisidén de Finanzas del Senado.

En términos generales, Brasil ejerce controles
muy similares a los demds paises latinos, caracterizados por
un sistemd de economia mixta; sin embargo, es necesario des---
tacar, que en vista de la heterogeneidad de entidades paraes
tatales, en 1983 se cred la Secretaria para el Control de
las Empresas Paraestatales (SEST) (98), que intenta la conso
lidacidén de las empresas y su separacidn de las demis entida
des que forman el conjunto.

La Secretaria para el Control de las Empresas Pa-
raestatales concibid cinco universos en que se aglutinan es-
estas unidades: (99) )

a) El de las empresas estatales en el sector pro-
ductivo que incluye a las productoras de bienes y servicios
casi siempre monopolista u.oligopdélicas, en sectores impor-
tantes de insumos bidsicos, ejemplo: PETROBAS, ELECTROBAS, el
sector de servicios en el drea de telecomunicaciones.

b) El de las entidades tipicas de gobierno que
abarca a las autarquias y fundaciones, entre otras, con obje

(98} Se crea bajo la Secretaria de Planeacidn de 1la Presidég

cia de 1la Republica (STEPLAN) Decreto Presidencial No. 84,
128 -del 29 de octubre de 1979.

(99)OLIVEIRA, José Carlos de. "Los sistemas_de control de las

empresas estatales en Brasil', en Empresas Publicas y Siste-
mas de Control Gubernamental en América Latina. Serie Praxis.
Instituto Nacional de Administracién Piablica. Nam.G§7. México
1984. Pag. 81,

110



tivos tipicos de oficinas gubernamentales (educacién, salud,
etc.), vy que dependen bisicamente de los recursos de la Teso
reria.

c) El de previsidn social que incluye a las enti-
dades del Sistema Nacional de Previsidn y Asistencia Social.

d) El de la banca oficial federal que agrupa a
aquellas instituciones financieras oficiales, que actiian co-
mo empresas, limitindose (nicamente al drea financiera.

e) El de las concesionarias, conformado por empre
sas productoras o distribuidoras de energia eléctrica, con
autorizacidén del Gobierno Federal para un ejercicio razona-
ble del poder decisorio auténomo en lo que respecta al pro-
grama de inversiones y la definicidén de politicas de precios.

A partir de este proceso de control, en Brasil se
cuenta ya con un conocimiento del conjunto de las empresas -
paraestatales, se sabe cuintas son, cual es su significado
econdmico-financiero, cudnto gastan en forma consolidada, en
conjunto e individualmente, se conocen y ubican los proble-
mas existentes, respondiendo esto al objetivo de adecuar el
deseo de invertir en proyectos de gran envergadura, con las
propias limitaciones de la economia brasileia.

Adem3s, se frena la participacién estatal en la
cconomia brasilena, resultado de un proceso de fusidn, depar-
tamentalizacidn, liquidacidn y ventu de empresas, contribuyen
do bisicamente a adoptar un programa de gastos con equili-

brios financieros.

Lo hecho por la Secretaria para el Control de las
Emprésns Paraestatales representd una contribucién positiva,
puesto ‘que sc han identificado al mismo tiempo los problemas
creados por este sistema, tales como el de los mecanismos de
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control financieros y el desfasamiento entre el limite esta-
blecido en el presupuesto de la SEST y la realidad fisica de
las empresas; otra de las dificultades coyunturales obligan
a renunciar o frustrar objetivos bisicos de la politica adop-
tada, etc., problemas en vias de solucionarse, y otras mis a
las que todavia es necesario encontrar una solucién adecuada.

D. ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA.

Fundamentalmente la economia norteamericana tiene
como caracteristica predominante, el individualismo y la 1li-
bre empresa; como afirma Emmanuel Savas: "El papel de la ad-
ministracién no es una fabricacidén de productos o la promo-
cidén de actividades relacionadas con la industria. El Estado
debe hacer s6lo aquello para lo que esta destinado; por ejem
plo decidir que realizaciones deben ser financiadas pof el
Gobierno a través de los impuestos y, evidentemente, mejorar
esas funciones, o autorizar a la policia a emplear la fuerza
para capturar a un criminal, o a decidir que las calles se
limpien dos veces por semana, o ayudar a los que no disponen
de recursos. Pero como proveer esos servicios ya no es come-
tido del Gobierno, sino de 1a empresa privada".(100)

El sistema norteamericanoc que tiene una tendencia

hacia el estado administrador, presente en todas las decisio -
nes, "siempre se ha recurrido a la empresa piiblica sobre una

base empirica para solucionar problemas esenciales en cada

'(100) SAVAS, Emanuel. ";Empresa PGblica? No, gracias.” Revis
ta. "Al Dia". 30 de junio de 1986. Pag. 102Z.
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caso. En consecuencia, la propiedad piblica se ha justifica-
do come algo que estd dentro del armazén de una concepcidn
programitica del "laissez faire'" y la libre empresa privada"

(101}).
1) Concepto.

- El propdsito que ha perseguido el gobierno para de
dicarse a empresas de negocios, es la explotacidn-de bienes,
en las que las personas privadas no pueden o no quieren pro-
porcionar el articulo o servicio, o bien donde se han mostra-
do incapaces e ineficientes para proporcionar servicios esen-
ciales como energia, comunicaciones, transportes o crédito, o
bien, la explotacidén bajo propiedad privada, con.regulacidn
privada, o pfiblica lo que ha propiciado un grave descontento
piblico. Por otro lado, varias actividades econdémicas se han
reconocido como funciones piblicas, citando a manera de ejem-
plo Ia utilizacidn eficiente de los recursos naturales, el in
terés por la salud, bienestar y seguridad pdblicas.

La empresa piliblica surge cuande la politica social
dicta que determinados grupos de la comunidad deben recibir
ayuda y asistencia social. Sin embarge, "la historia de la ex
periencia norteamericana en el campo de la propiedad pdblica
"apoyayla conclusidn de que los motivos inductores no han sido
ideolbgicos sino précticos"(102)

(101) KOONTZ, Harold y GABLE, Richard W. "La intervencién P~
blica en la Emprcsa". Casa Editorial Barcelona 1961, Pag.708.
(102) Ibidem. Pag. 710.



Los casos en que virtualmente existe la propiedad
piblica, son de acuerdo a la necesidad que plantean los he-
chos, por lo que no hay un concepto en la legislacién nortea
mericana que determine a la empresa piiblica.

Actualmente se observa que mientras que en el sec
tor privado existe una organizacién transparente, en el sec-
tor piblico se caracteriza por una mezcla de instituciones:
"un Parlamento que encamina sus pasos en una direccién,. un
Presidente que se inclina por otra, un Gobernador civil que
lo ve a su manera y por {iltimo un Alcalde qﬁe aporte una
cuarta forma de hacer las cosas'(103), esto ha provocado que
obsérvemos -tanto en el plano federal, estatal y municipal-,
las listas de las empresas plblicas no sean exhaustivas, in-
cluso que tiendan a su paulatina disminucién.

El servicio de correos, a través del servicio pos-
tal, es una importante empresa de explotacidn plblica; 1la
Compania del Canal de Panami, representa una regidn completa-
mente socializada para el Gobiermo de los Estados Unidos, los
ferrocarriles, corporaciones de vias acudticas, marina mercan
te, produccidn y venta de cnergia eléctrica, nos sirven a ma-
nera de ejemplos de la explotacién de propiedad y explotacién
federal de empresas.

Dentro de los casos de propiedad estatal, destacan

los medios de transporte, actividades de-contruccién de.vi-

(103) SAVAS, Emanuel. Op. Cit. PAg.103.
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vienda y fondos  de seguros de propiedad estatal, quedando re
servados a los municipios, esencialmente una extensa serie de
empresas de negocios, que entran en la categoria de ‘empresas
de servicios piblicos. '

2} Formas de Organizacidn.

Las empresas de propiedad piblica pucden ser admi-
nistradas como una parte de la estructura departamental tradi
cional del gobierno o por las corporaciones piblicas. (104)

a) Administracién Departamental.- En este tipo de
organizacifn se agrupan todas las actividades relacionadas en
un departamento y se inviste a un solo directivo de toda la
responsabilidad y autoridad, alcanzan hacia abajo todos los es
calones de la jerarquia departamental y hacia arriba hasta el
director, La actividad de laempresa piblica depende de las
consignaciones sefialadas por 1la politica gubernamental, de-
biendo seguir la tramitacién presupuestaria regular, asi como
sujetarse a la revisidn legislativa.

b) Corporaciones Piblicas.- Se dedica a operacio-
nes de negocios (para las cuales hay ordinariamente pricticas
de comercio bien establecidas), contando-con la autonomia y
la flexibilidad que se consideran necesarias para llevar ade-
lante un negocio, como método para una eficaz propiedad pibli

.ca.

(104) KOONTZ, Harold y GABLE, Richard, Op. Cit. Pégs.738-742?
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Una corporacidn piblica es un organismo distinto,
que ordinariamente tiene un consejo de administracién, que
establece las directrices a seguir, y un gerente es el respon
sable de la administracidén diaria. E1 nombramiento de conseje
ros en plazos escalonados permite a la corporacidn salvar. los
cambios politicos y seguir manteniendo alguna continuidad de
direccidn en el negocio. Puesto que una corporacién piblica
realiza transacciones comerciales con el pGblico que le permi
ten sostenerse asi misma financieramente.

3) Control.

En los Estados Unidos de Norteamérica, el control
piiblico en su sentido mis amplio '"comprende toda accidn guber
namental que se proponga ayudar, fomentar, guiar, limitar,
restringuir o prohibir a individuos o grupos dedicados a em-
presas privadas con el fin de influir o determinar la direc-
cidén del esfuerzo privado'.(105)

Los instrumentos mediante los cuales se ejerce con
trol:(106) '

a) Cédigos de competencia leal. Consiste en una se

rie de normas éticas aprobadas por un oficio, consecuencia
del esfuerzo realizado por las asociaciones de oficios para
estabilizar las précticas de un campo particular de la vida

econdmica.

{105S) KOONTZ, Harold y GABLE, Richard. Op. Cit. Pig. 61.
(166) Ibidem. Pigs. 62-75. .



b) Investigacidn y publicidad. No se apoyan en la
cohersidn legal, se realizan con el fin de obtener Seguros pa
ra aprpbar leyes destinadas a satisfacer las necesidades pues
tas de manifiesto, asi como también para introducir .ambios
en pricticas y politicas, anticipindose entonces a medidas le
gales.

c) La franguicia. Indica la concesidén por un go-
bierno soberano de un privilegio especial a un individuo o
corporacidén, que de otro modo no podria ser ejercido legalmen
te y que suele depender exclusivamente del Estado.

d) -Inspeccidn. Método de examen y evaluacidn de

-alguna materia con arreglo a normas establecidas, se apoya en

formas legales de coaccidn, incluyendo revocacidn de licen-
cias, multa y hasta prisidn.

e) Decisiones judiciales. Es un cuerpo de doctrina
legal formado por decisiones aceptadas por los tribunales. Co
mo método exclusivo de control econémico la decisidén judicial

. es poco satisfactoria.

£} Legislacidén. La accién econdmica puede ser regu
lada por la accién legislativa federal, de los Estados y de
los consejos municipales, al promulgar programas de regula-
cidén mediante la aprobacién de minuciosos estatutos y ordenan
z2s que comprendan el gran niimero de detalles necesarios.

: g) Regulacifn administrativa. Se realiza a través
de las agencias de reglamentacidén, en donde se combinan los
poderes ejecutivo, legislativo y judicial. El objetivo de una
agencia reguladora es hacer cumplir la ley.



En resumen, el sistema econdmico norteamericano,
se caracteriza por una lucha entre 1la empresa de propiedad pi
blica y 1a privada. Por regla general, .las primeras 1llevan la
ventaja de que el gobierno tiene facil acceso al mercado de
capital para obtener fondos adecuados para cualquier empresa,
y los tipos de interés sobre los empréstitos plblicos son mis
bajos que el coste de capital de la empresa privada,

E. UNION DE REPUBLICAS SOCIALISTAS SOVIETICAS.

El sistema socialista imperante tiene como princi-
pal objetivo lograr "la m#s plena satisfaccidén de las crecien
tes demandas materiales y espirituales de hombre"(107), el
cvual se pretende alcanzar a través del ejercicio del derecho
de propiedad del Estado, subordinidndose a éste toda la activi
dad de sus drganos administrativos, colectividades producto-
ras y de los ciudadanos, creidndose asi amplias posibilidades
para utilizar racionalmente todas las riquezas nacionales en
provecho de la sociedad.

Su estrategia econdmica determina los medios y
vias para conseguir el "desarrollo dindmico y proporcional de
la produccién social, el aumento de su eficiencia, la acelera
cidén del progreso cientifico, técnico, la elevacidén de 1la pro
ductividad del trabajo y el miximo mejoramiento de la calidad
de éste en todos los eslabones de la economia nacional".(108)

(107) Articulo 15 de la Constitucidén de la Unidn de Republl-
cas Socialistas Soviéticas.

(108) RAISA, Jalfina "El Derecho de Propiedad de  Estado de la
URSS™. Traducc1on por Federico Pita, Editorial Progreso. Mos-
cd 1981,Pag. 94.




La principal caracteristica del sistema administra
tivo en la URSS, es sin duda el sistema racional de organiza-
cién, el cual variari segin las particularidades de las ramas
y subramas que lo componen.

1.- Plan Quinquenal y Anual,

En la prédctica de planificacién en la URSS, 1la ma-
yor aplicacién la tienen los planes quinquenales, que fijan
las tareas concretas y los objetivos que deben lograrse en el
transcurso de cinco afos, adaptindose también los planes anua
les, que sirven de base para que dentro de las empresa§ y or-
ganizaciones conformen su plan de actividades en indices pla-
nificados- para periodos mis cortos existiendo ademfs planes se
mestrales, trimestrales Y mensuales.

Es decir, la planificacién es la primera forma de
control de las actividades estatales, ya que comprende todos
los niveles de la administracifn y es el Soviet Supremo de la
URSS -6rgano superior de poder- el que aprueba los planes es-
tatales de desarrollo,(109) &stos estarin en plena conexidn
con el presupuesto del Estado, que es el plan de acumulacién
y gasto de los medios pecuniarios del Estado.

El cumplimiento del plan se aprueba en forma de
ley y su cumplimiento es obligatorio para todos los ministe-
rios, departamentos, agrupaciones, complejos, empresas"y orga
nizaciones, al mismo tiempo se elaboran planes territoriales

{109) Articulo 108 de la Constitucién de la Unién de Replbli-

cas Socialistas Soviéticas, en RAISA, Jalfina. Op. Cit. Pég. -
108, : :
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para determinadas formas administrativas, territoriales, dis-
trito, ciudad, regidn, territorio y repdblica, asegurando asi
la unidad de la planeacidén por ramas y territorios.

Para que esta programacién abarque los problemas
técnicos, econdmicos y sociales mAs importantes, se procura
la .concentracidn de los recursos dentro de un marco tnico,
que debe ser resultado de un cdlculo riguroso de los recursos
y dé un exacto anfilisis ecodnbmico.

En la planificacién convergen numerosos factores
que 1a hacen muy compleja en su organizacién, pero al mismo
tiempo crean amplias posibilidades para aprovechar los logros
de la ciencia y la técnica en el proceso de la planeacién.
"La aplicacién de los sistemas de direccién automitica y auto
matizada para obtener y elaborar la informacidén y los poten-
tes medios de la técnica moderna permiten resolver complejas
cuestiones de la planificacidén sobre la base de sus princi-
pios fundamentales: argumentacién cientifica, realismo y coor
dinacién interna del plan'(110).

Por otro lado, el control sobre los planes, se rea
liza en base a la elaboracién de balances materiales, comple-
mentados con los célculos del balance intersectorial, el Glos
plan de la URSS, por ejemplo, anualmente'compone aproximada-

mente dos mil balances materiales s6lo entre planes de abaste

cimiento de recursos materiales a las diversas ramas producti
vas; todo esto se sintetizard en el balance de economia nacip

(110) RAISA Jalfina, Op. Cit. Pag. 112.
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‘nal. Cabe destacar a manera de ejemplo el conocido "control
por el rublo", basado en el principio del "khozraschot', es
decir es la introduccidn de los principios ordinarios de con-
tabilidad en las operaciones de las empresas piblicas y 1la
preparacidén de los libros adecuados de balance y las cuentas
de pérdidas y gahancias segin el modo comercial, tradicional,
siendo el propésito de todo esto el de asegurar que las empre
sas esten dirigidas adecuada y econdmicamente y el de que las
pérdidas, ineficacias y mala direccién se reflejen en las
‘cuentas.

En la URSS, el cumplimiento de los planes puede de
cirse que es casi exacto pues las alteraciones seglin las esta
dt;ticas,>oscilan entre el 1% y 2%, ﬁara lograr esta tarea
tan alucinante, elaboracién y cumplimiento deben participar
todas las empresas y complejos de produccidn, y demés organis
mos que realizan directamente las actividades econdmicas.

2.~ Formas de Organizacién.

El eslabdn primario de la produccién social nos di

'ce Jalfina Raisa (111), lo constituye la empresa y los comple

joé de produccidén, diferencifndolos de los departamentos, que

realizan propiamente funciones gubernamentales y administrati
vas.

(111) RAISA, Jalfina. Op. Cit. Pags. 98-102.
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a) Empresa.- Es una unidad orgdnica, con personali
dad juridica, que posee "una cierta cantidad de capital asig-
nado para su formacidén principalmente en forma de capital fi-
jo disponible, tal como edificios, maquinaria, etc., y estd
en la obligacién de mantener intacto este fijo disponible,
aunque aparte de esta obligacién opera como una entidad inde-
pendiente, mientras la misma empresa es la Gnica responsable
de sus deudas.

b) Complejos de produccidn.- Son agrupaciones for-
madas por unidades industriales, fdbricas, centros de investi

gaciones cientificas, disefio, proyeccidén y disefio, tecnolégi-
cos Y otros, son sujetos de derecho, gozan de atribuciones de
persona juridica y ejercen el derechc de administracién opera
tiva de los bienes que se les adscriben.

c) Agrupaciones industriales.- Constituyen un com-

plejo econdmico Gnico, en el que entran empresas industriales,

'organizaciones de investigacidén cientifica, de diseﬁo, tecno-
légicas; ejercen funciones de administracidn estatal.

Las actividades que‘fealiza como eslabdn medio,
tiene como base la autogestion financiera, asegurando asi la
plena compensacién de los gastos de produccidn, asi como la
obtencién de beneficios en consonancia con los planes. Al mis
mo tiempo estas agrupaciones tienen la obligacidn. de respetar
los derechos de las unidades que. la integran, a efecto de lo-
grar -una combinacién de intereses, asi como elevar la respon-
sabilidad especifica para la obtencidén de resultados de-la
agrupacién en su conjunto.

- La agrupacién es dirigida por un Consejo de direc-
tores, el cual se integra por los directores de empresas. y
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los dirigentes de las organizaciones que forman parte de la
agrupacién y los representantes de los 6rganos sindicales co
rrespondientes; dicho Consejo estd presidido por el jefe de
la agrupacidn, y cuando las circunstancias asi lo requieran
se incorporan especialistas, ejecutivos de las unidades y a
los obreros mis calificados y dirigentes. (112)

3.- Sistemas de Administracién.

Como se sefald anteriormente, un primer sistema
de control lo constituye el proyecto, el plan en si mismo y
el balance correspondiente; ahora bien, los sistemas de admi-
nistracién yue controlan la actividad permanente entre las di
versas formas de organizacién, toman en cuenta las peculiari-
dades concretas de las ramas y subramas.(113)

a) Sistema de dos_eslabones, donde los complejos

de produccién y las grandes empresas estfn subordinadas direc
tamente a un ministerio o departamento.

b) Sistema de tres esltabones, el cual admite las
siguientes variantes:

-E1 complejo de produccién o la empresa se subordi
na o una agrupacién industrial federal, la cual depende de un
ministerio federal-republicano (ministerio-agrupacién-comple-
jo).

{112) Reglamento de los Complejos de Produccién, aprobado por
‘el Consejo de Ministros de la URSS, el 27 de marzo de 1974 y°
Reglamento de la Empresa Industrial Socialista del Estado,
aprobado por el Consejo de Ministros de la Unién de RepObli-
cas Socialistas Soviéticas,

(113) RAISA, Jalfina. Op.. Cit. Pags. 99-101.



~ . -El complejo de produccidn o la empresa, depende
directamente ‘del ministerio federal-republicano de la URSS.

-El complejo de produccién o la empresa se subordi
na a la agrupacidn industrial de la Repiiblica, y ésta, al mi-
nisterio de la repGblica federada.

-En esta variante la empresa se subordina al co-
rrespondiente departamento del comité ejecutivo del Soviet re
gional ¢ territorial de Diputados Populares o al ministerio
de repiblica autdénoma, y éste, al ministerio o departamento
de la repﬂblica.

c} Sistemn de cuatro eslabones. En algunas ramas
de la industria y por excepcibén autorizada por el Consejo de
Ministros de la URSS, en los que los complejos de produccidn
y las empresas de una rama estédn subordinadas a la agrupacidén
industrial de repiiblica o al correspondiente departamento del
comité ejecutivo del Soviet regional (o territorial) de Dipu-
tados Populares, o al ministerio de repliblica autdnoma. Este
eslabdn, a su vez depende de un ministerio federal-republica-
no o departamento de la URSS.

De esta descripciédn general se desprende una gran
complejidad (sistema de cuatro eslabonesj'dentro de su organi
zacidén; también es necesario decir que aseguran el enlace en-
tre todas las instancias, mostrando una interesante pecularig
dad del "sistema de relaciones econdmicas de la sociedad so-
cialista, en la que la organizacidén de este sistema y en su
actividad se combinan la direccibén centralizada y la iniciati
va directa de los participantes en las relaciones”(114);

(114} RAISA, Jalfina. Op. Cit. Pég. 149.



la eficiencia social de este sistema podria verificarse al
analizar la interaccién de todos los elementos que integran
esta compleja cadena de control, y cuyo estudio requeriria in
vestigacion aparte.




CAPITULO 1V
ATRIBUCIONES DE LOS ORGANOS DEL ESTADO
EN MATERIA DE-CONTROL DE LA
EMPRESA PUBLICA

A. Marco Constitucional.

B. El control de la empresa piiblica
por los 6rganos del Estado: -

1) Poder Ejecutivo.
2) Poder Legislativo.

3) Poder Judicial




IV, ATRIBUCIONES DE LOS ORGANOS DEL ESTADO EN MATERIA DE CON-
TROL DE LA EMPRESA PUBLICA.

Al- MARCO CONSTITUCIONAL.

El Congreso Constituyente de: 1916-1917, fue convo-
cado para reformar la Constitucidn de 1857, sin embargo, las
demandas de transformacién social yreivindicacidén social irrum
pieron al Constituyente, para emitir una nueva Constitucién
politica. :

"México ha resuelto ser '"una replblica de soberania

- popular, democrética directa, representativa -con limites ab-

soluto y relativo para el desempefo temporal de representa---

cién-, federal y social, independiente y laica, con divisidn

funcional y territorial del ejercicio del poder federal, den-

tro de un orden que acepta la posibilidad del cambio y se su-
pedita al control de los actos de autoridad'. (115)

Sin embargo, la Constitucién de 1917 no resultd
ser el marco propicio para enfrentar un debate, sobre el cual
se edificardn las bases de la administracién piiblica centrali
zada y paraestatal, y mucho menos para establecer un concepto.
o regulacidn sobre la empresa piblica.

Por lo que respecta a la administracidén central,
ésta se realizaba a través del Ejecutivo, cuyo titular, el
Presidente de la Rep@iblica, es auxiliado por los Secretarios
de Estado, y cuya compctencia esta determinada por Ley Orgéni -
ca que expida el Congreso (116} . Se .introduce una importante

(11S) GARCIA Ramirez, Sergio. Op. cit. pdg.Si
(116) Arti;ulo 90 Constitucional.



innovacién administrativa: la creacién de los llamados Departa
mentos Administrativos, que se caracterizarian por ser Srganos
técnico-administrativos, encargados de prestar servicios piibli
cos, al margen de los dictados de 12 politica en que se ven en
vueltas las Secretarias de Estado.

Ahora bien, respecto a la organizacién de la empre-
sa pliblica (sector paraestatal), la Constitucién de 1917 no es
tablecid.ninguna disposicidén expresa; las bases para la crea--
cién de dichos organismos; la parquedad constitucional dejaba
que el Poder Legislativo definiera con precisién que dependen-
~cias debia tener el Ejecutivo y cufles serian sus. 4mbitos de
competencia, puesto que "el ejercicio eficaz de las facultades
administrativas conferidas al Ejecutiveo requiere que éstas se
depositen en la administracién centralizada o en la paraesta--
tal, ello es s6lo un problema de politica Legislativa"(117);
no tocaba entonces al Constituyente de 1917 resolver si el Es-
tado debia o no establecer organizaciones personificadas y au-
ténomas para ejercer sus facultades.

Como se analizé en capitulos anteriores, a partir
de 1920, el Estado se expande dentro de los sectores mids acti-
vos de la econonia, pioliferando una gran cantidad de entidades
con personalidad juridica propia, en su caricter de organismos
piiblicos-descentralizados o empresas de pérticipacién estatal,
producto de una serie de disposiciones sobre la organizacibn
administrativa. La base constitucional para la creacidn de las
entidades paraestatales, se fundé en las llamadas facultades
implicitas contenidas en el articulo 73 fraccidn XXX que esta-
blece:

(117) RUIZ Massieu, José Francisco. "Las Bases Constituciona--

les de la Organizacién de la Administracidn Publica Federal

en_1a Constitucion Mexicana y Tas Reformas Recientes™, en II
Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional. Anuario. Ju-
ridico IX. Instituto de Investigaciones Juridicas. UNAM. Méxi-
co - 1983,Pag.843




ARTICULO 73. “El congreso tiene
facultad:

_XXX,- Para expedir todas las lg
yes que sean necesarias, a objg
to de hacer efectivas las facul
tades anteriores, y todas las -
otras concedidas por esta Cons-
titucidén a los Poderes de la --
Unidn".

La falta de preceptos que expresamente se refieran
al ‘sector paracstatal no implica que esta modalidad sea in:---
~constitucional; por el contrario, los poderes constituidos -~--
cuentan implicitamente con todas las facultades que de manera

explicita les concede la Constitucién', (118)

Aparentemente la fraccién XXX del Articule 73, rom-
pe con elprincipio contenido en el Articulo 124 de la Consti--
tucidn, que senala que las facultades legislativas tienen que
estar expresamente establecidas en la Constitucidn, sin embar-
go lejos de contrariarlo, lo corrobora, '"pues las facultades
implicitas que establece no son irrestrictas, ya que no pue--
den desempenarse sin una facultad expresa previa consagrada
por 1a misma Ley Suprema en favor de dicho organismo o de los
érganos en quienes se deposita el ejercicio del poder piblico
federal™, (119)

7 En las recientes reformas y adiciones a la Consti--
tucién'(l982-83). ampliaron el &mbito del Estado e incorpora--
ron los principios de Rectoria del Estada, de la economia mix-
ta y planencién democr&tica para el desarrollo, quedando com-

(IT8y TENA Ramirez, Felxpe. citade por Ruiz Massieu, José rran—
cisco.'"Las Bases Const..."™ P&g.843

{119) BURGOA, lgnacio. "Derecho Constitucional Mexicano.” Edi-
torial PorrGa,. Cuarta Edicibn. México 1982,Pég 646.




prendidos en los Articulos 25, 26, 27 y 28. Al fijar las
principales atribuciones del Estado en materia econdmica'y
social, que aunados a las bases de organizacién de la admi-
nistracién pGblica federal, centralizada y paraestatal, basa
dos en el articulo 90 Constitucional, se otorgd a las paraes
tatales "“carta de naturalizacidn en este supremo peldafo, al
lado de la centralizada, en la que se consagran propiamente
las funciones del gobierno™. (120)

1) El Articulo 25, enarbola el principio de la
rectoria del Estado, dentro de un esquema de economia mixta,
mismo que a la letra dice:

Articulo 25. "Corresponde al Es-
tado la rectoria del desarrollo
nacional para garantizar que és-
te sea integral, que fortalezca
la Soberania de la Nacidn y su -
régimen democrético y que median
te el fomento del crecimiento -
econémico y el empleo y una mis
justa distribucifén del ingreso y
la riqueza, permita el pleno --
ejercicio de la libertad y la -
dignidad de los individuos, gru-
pos y clases sociales, cuya segu
ridad protege esta Constitucién.
El Estado planearf, conduciri, -
. coordinard y orientarad la:-activi
dad econdmica nacional, y lleva-
T4.a cabo la regularizacion y fo
. mento de las actividades que de-
mande el interés general en el -
marco. de libertades que otorga -
esta Constitucion.
AT desarrollo econdmico nacional
concurriran, con responsabilidad
social, el sector publico el sec

(120) BARAJAS Montes de Oca, Santiago, en Constitucidén Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos -Comentada-. Instituto
de Investigaciones Juridicas., Universidad Nacional Autdnoma
de México 1985. Pag. 212.



tor social y el sector privado,
sin _menoscabo de otras formas de
actividad economica que contribu
yan al desarrollo de Ia nacidn.
El sector publico tendrd a su --
cargo, de manera exclusiva, 1las
dreas estratégicas que seflalan -
en el Articulo 28, parrafo cuar-
to de la Const;tucxon, mantenien
do siempre el Gobierno Federal
la propiedad y el control sobre
los organismos que en su_caso_se
establezcan.

Asimismo, podrd participar por -
si o con los sectores social y -
privado, de acuerdo con la ley,
para impulsar y organizar las --
areas prioritarias del desarro--
llo. Bajo criterios de equidad -
social y productividad, se apoya
rd e impulsard a las empresas de
los sectores social y privado de
la economia, sujetdndolos a las
modalidades que dicte el interés
piblico y 3l uso, en beneficio -
general de los recursos product1
vos, cuidando. su conservacidén y
el medio ambiente.

La Ley establecerd los mecanis--
mos que faciliten la organiza- -
cién’y la expansidén de la activi
dad econdémica del sector social:
de los ejidos, organizacidén de -
trabajadores, cooperativas, comu
nidades,. empresas que pertenez--
can mayoritaria o exclusivamente
a los trabajadores y, en general
de todas las formas de organiza-
cién social para la producciédnm,-
distribucién y consumo de bienes
y servicios socialmente necesa--
rios.

L.a ley alentarf y protegerd la -
actividad econémica que realicen
los particulares y proveerd las
condiciones para que el desenvol
vimiento del sector prxvado con=~
tribuya al desarrallo econdmico
nacional en los términos que es-
tablezca esta Constitucidén",
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Este articulo establece las bases del régimen eco-
némico ‘del Estado mexicano; "su introduccidn responde a una
corriente que se ha producido en el constitucionalismo ten-
diente a fijar, en los preceptos de las normas supremas, los
principios bdsicos en materia economxca"(lll) De acuerdo con

esta disposicidn, se entiende:

a.- El Estado como rector del desarrollo . nacional,
pretende un constante mejoramiento econdmico, social y cultu-
ral del pueblo, siendo el Estado el representante de la orga-
nizacién social, que dispondri de una supremacia de decisién
en cuanto a los asuntos que se refieren al desarrollo nacio-
nal.

b.- El principio de economia mixta que establece a
tres sectores que concurren en el desarrollo nacional: el pﬁ-
blico, que tiene a su cargo exclusivamente las &reas y activi
dades estratégicas, impulsando y organizande las dreas priori
tarias del desarrollo; el sector social, que el articulo 25
define mis bien de manera enumerativa y no taxativa; y el pri-
vado, puesto que se alienta y protege la actividad econdmica
de los particulares.

c.- Los fines del desarrollio v los medios para al-

canzarlo, garantizan que el desarrollo nacional sea integral,

fortaleciendo la soberania de la nacidn y el régimen democré-

tico.

2) El Articulo 26, instaura el principio de la pla

nificacidén democréitica para el desarrollo:

Pag.

(121) ANDRADE Sdnchez, Eduardo, en Constitucién Polltxca... 
1
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Articulo 26. "El Estado organizard
un sistema de planeacion democrati
ca del desarrollo nacional que im-
prima solidez, dinamismo, permanen
cia y la democratizacién p011t1ca,
social y cultural de la nacidn.
Los fines del proyecto nacional --
contenidos en esta Constitucidn de
terminardn los objetivos de la pla
neacidn., La planeacidn serid demo--
critica. Mediante la participacién
de los diversos sectores sociales
recogeri las aspiraciones y deman-
das de la sociedad para incorporar
los al plan y los programas de de-
sarrollo. Habrd un plan nacional -
de desarrollo al que se sujetarén
obligatoriamente los programas de
la Administracién Piblica Federal.
La ley facultard al Ejecutivo para
que establezca los procedimientos
de participacién y consulta popu--
lar en el sistema nacional de pla-
neacién democréitica y los crite- -
rios para la formulacidn, instru--
mentacidén, control y evaluacidn --
del plan y los programas de desa--
rrollo. Asimismo determinard los -
6rganos responsables del proceso -
de planeacidn y las bases que el -
Ejecutivo Federal coordine median-
te convenios con los gobiernos de
las entidades federativas e induz-
ca y concierte con los particula--
res las acciones a realizar para -
su elaboracién y ejecucién.
En ¢l sistema de planeacién demo--
crética, el Congreso de la Unién -
tendrd la intervencidn que sefale
la ley.

La planeacién democridtica se establece constitucip
nalmente como un instrumento fundamental para el estableci-
micnto de la solidez, dinamismo, permanencia  y. equidad del
crecimiento de la economia, a decir de Marcos Kaplan, se tra-
ta "de un proyecto de planificacién flexible o indicativa,.a



partir de las condiciones especificas y para la solucién de
problemas fundamentales'(122), debiendo ser entonces un siste

ma dindmico que no

3) El1 Articulo 27 Constitucional

encierre férmulas permanentes capaces de
responder a las necesidades cambiantes de nuestra sociedad.

, en principio re-

presenta una base fundamental del sistema econdmico y social
de nuestro pais, un somero intento de andlisis de este articu

lo conlleva como dificultad inicial,

la variedad temdtica que

contiene, por lo que solo se mencionarfn los puntos esencia-

les, relacionados con el tema que nos ocupa:

Articulo 27. "La propiedad de las
tierras y aguas comprendidos den-
tro de los limites del territorio
nacional, corresponde originaria-
mente a la nacidn, la cual ha te-

nido y tiene el derecho de trans-
mitir el dominio de ellas a los -
particulares, constituyendo la --
propiedad privada.

Las expropiaciones sélo podrén ha

cerse por causa de utilidad pGblx

ca mediante indemnizacioOn.
Ta nacién tendri en todo tiempo -

el derecho de imponer a 1a propie

dad privada las modalidades que -

dicte el inter¢s pablico, asl co-

mo ¢l de regular, en beneficio so

cial,

el aprovechamiento de los -

elementos naturales suceptibles -
de apropiacién, con objeto de ha-
cer una distribucidn equitativa -
de la riqueza piblica, cuidar de

su conservacién, lograr el desa--
rrollo equilibrado del pais y el

mejoramiento de las condiciones -
de la vida de la poblacién rural

y urbana”.

(122) KAPLAN, Marcos.

la Constitucidn®,

to de Invest:gacxones Jur1uxcas. Universidad Nacional Auténo-‘

“Reformas a los Articulos Econfmicos de

en Reformas Legisiativas 1982-1983.

ma de México. México 1983. Pig. 52.
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Aqui se encuentra la fundamentacidn de una auténti-
ca decisidén de propiedad: el dominio originario de la propie-
dad por parte del Estado, teniendo éste la posibilidad de
transmitir a los particulares para constituir asi la llamada
propiedad privada, dominio que a su vez es limitado, por la
aptitud que en todo tiempo tiene el Estado para interveq'r en

. su régimen por dos vias, la expropiacién por causa de utilidad
pitblica, y la imposicién de regulaciones y modalidades con su-
misién a los fines de beneficio social e interés piblico.

Los pirrafos cuarto, quinto, sexto, séptimo y octa-
vo de este articulo, establecen la propiedad pfiblica, sehalan-
do que el patrimonio del Estado esta formado por el conjunto
de bienes de los que el propio Estado es titular, sujetidndose
a distintas jurisdicciones, sefialando que estos bienes pertene
cen " al dominio directo o son propiedad de 1a Nacién no estd
indicando solamente que el Estado tiene sobre ellos el dominio’
eminente sino que, ademis de éste tiene una propiedad similar
a la que pueden tener los particulares sobre sus bienes, e in-

cluso adn mis perfecta, mis protegida y mis enérgica'(123), ya-

que son inalienables e imprescriptibles. Estos bicnes pueden
ser los bienes de la Federacidn, bienes de las Entidades Fede-
rativas, bienes del Departamento del Distrito Federal; bienes
de municipios; bienes de las instituciones paraestatales y bie
ncs del Estado en las empresas privadas de interés pliblico.

Los pirratos sexto 'y séptimo dan las bases expresas
de creacién de varios organismos descentralizados como Petré-
leos Mexicanoes {PEMEX), desencadenando a su vez la creacidn- de
organizaciones administrativas centralizadas y paraestatales
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como la Comisién Nacional de Salvaguardias y la Comisibn Nacig‘

nal de Encrgia Nuclear, ya que se sehala que;

(123) MADRAZO, Jorge. Constitucidn Politica... Péags. 72-79.



"...Tratdndose del pétroleo y de
los carburos de hidrdgeno sélidos
liquidos o gaseosos o de minera-
les radiactiVOb, no_se_otorgarin
concesiones ni contratos, ni sub
sistirdn los que, €n su caso, se
hayan otorgado y la nacidn lleva
rd a cabo la explotacién de esos
productos, en los términos que -
seflale 1la ley reglamentaria res-

. Co pectiva. Corresponde exclusiva--
: : " mente a la nacién generar, condu
cir, transformar, distribuir y @

bastecer energia eléctrica que -
tenga por objeto la prestacién -
de servicio plublico. En esta ma-
teria no . se otorgardn concesio--
nes a los particulares y la na--
cién aprovechard los bienes y re
cursos naturales que se requie--
ran para dichos fines. Correspon
de también a la nacidn el aprove
chamiento de los combustibles nu
cleares para la generacidn de
energia nuclear y 1a regulacion-
de sus aplicaciones en Otros pro
positos. El uso dela energia nu<
clear sdlo tendrd fines pacifi--
cos..."

A partir de los elementos que nos da la lectura de
los parrafos anteriores, puede vislumbrarse la suma importan--
cia de nuestro articulo 27, que a decir de Garcia Ramirez es
lugar de partida y de arribo para que sea posible regular "el

. aprovechamiento de los elementos naturales suceptibles de apro

_piacidn, con objeto de hacer una distribucién equitativa.de. la
riqueia pﬁbiica, cuidar de su conservacidn, lograr el desarro-
1lo equilibrado del pais y el mejoramiento de las coundiciones
de vida de la poblacién rural y urbana'.(124)

(124) GARCIA RAMIREZ, Sergio. Op. Cit. Piag. 63



4) El Articulo 28 de nuestra Carta Magna, se reviste.de una im
portancia muy particular ya que enmarca expresamente la ‘parti-
cipaci6én del Estado en la Economia:

Articulo 28.- "En los Estados -
Unidos Mexicanos quedan proh1b1
dos los monopolios, las pricti-
cas monopdlicas, los estancos y
las exenciones de impuestos en
los términos y condiciones que_
fijan las leyes. El mismo trata
miento se darid a las proh1b1c1o
nes a titulo de protecciédn a 13
industria,."”

A pesar de esta prohibicidn absoluta se exceptian
las ‘actividades del Estado, en los que el gobierno federal man
tendra siempre la propiedad y el control sobre los organismos
que realicen en esta materia. El pérrafo cuarto, quinto y sex-
to del articulo de referencia, encomienda al sector piblico el
mahejo de las llamadas 8reas estratégicas;

"No constituirén monopollos las_
funciones que el Estado ejerza -
de manera exclusiva en las #recas
estTatégicas a las que se refie-
re este precepto: Acuiacidén de -
moneda; correos; telégrafos; ra-
dxotelegrafi1 y la comunicacién
via satélite; emisién de bille-=
tes por medio de un s6lo banco,-
organismo decentralizado del Go-
_bierno Federal; petrbleo y los - .
demds hidrocarburos; petroquimi-
ca bésica, minerales radioacti--
vos y generacién de energia nu--
clar; electricidad; ferrocarri-
les; y las actividades que expre
samente seflalen las leyes que ex
pida el Congreso de la Unién.
Se exceptéa también de lo previs
to en la primera parte del pri--
mer pirrafo de este articulo la_
prestacidn del servicio publico_
de banca y crédito, Este servi--
cio serd prestado exclusivamente



por el Estadoa través de institu
ciones, en los términos que esta
blezca la correspondiente ley re
glamentaria la quc también deteT
minard las garantias que prote-~
jan los intereses del publico y-
funcionamienpo de aquéllas en a-
poyo de politicas de desarrollo-
nacional. El .servicio de banca y
crédito no serd objecto de conce-
sidén a particulares.

El Estado contard con_los organi
mOS_y empresas que requiera para
el eficaz manejo. de las dreases-
tratégicas a su cargo y en las -
actividades de caridcter priorita
rio donde, de acuerdo con las Je-
¥és, participe por S1 O con 10S

sectores social y privado .

"Areas estratégicas se entienden las actividades eco
némicas que representan particular importancia para el desarro-
1lo -nacional, por tratarse de la produccidén de bienes o servi--
cios que constituyen el fundamento de otras actividades deriva-
das de ellos o son recursos no renovables, bisicos y de alte va
lor por su escasez o0 uso especializado para ciertos fines, como

el petrdleo o el uranio, cuyo control por potencias extrafas po

nen en riesgo la independencia" (125), es decir, se desprende
la afirmacién, de que no solo bastaria al Estado, el asegurar
la propiedad exclusiva, sino que la garantiza a través del con-
trol de los organismos que realizan estas actividades.

Al mismo. tiempo, el parrafo sexto de este articulo
faculta al sector publico a impulsar el desarrollo de las dreas
llamadas prioritarias, por la cuales se entiende que son "aque-
1las que, de acuerdo con las circunstancias, resulta mis conve-
niente fomentar, cn funcidn de las necesidades especificas del

(125)ANDRADE Sinche:z, Eduardo. Op. Cit, Pig. 60-65



desarrollo nacional. No son &stas, como las dreas estratégicas
necesariamente fundamentales o bédsicas para el resto del desa-
rrollo econdmico o para salvaguardar la soberania, pero si pue
den constituir esferas que, por las particulares circunstan---
cias imperantes, sea necesario atender con antelacifén a otras'
(126)

\

El capitulo econdmico de nuestra Constitucidn, res-
ponde a principios trascendentes de racionalidad social, toda
vez que funda 1la creacién y operacifén de empresas por parte
del Estado.

B. EL CONTROL DE LA EMPRESA PUBLICA POR LOS ORGANOS DEL ESTADO

México es un Estado Federal, cuyo poder se divide
en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, tal como se desprende
del Articulo 49 Constitucional, entendiéndose a esta divisidn
de poder, como las funciones del poder piblico, quedanao prohi-
bido la reunidén de &stas funciones en una sola persona o0 en
una corporacidén. Es a partir de esta divisidn que se describi-
rd el control que ejercen cada uno de ellos sobre la empresa
piblica.

1) PODER EJECUTIVO.

El sistema de gobierno mexicano es un sistema presi

dencialista, en el cual se caracteriza porque '"el gobierno .
estd principalmente en manos de un presidente elegido por el

pueblo, y los ministros son nombrados y removidos discrecional .
mente por &1 y no son responsables ante el Congreso'"(127). El’

(126)ANDRADE SANCHEZ, Eduardo Op. cit . Pdg 64
(127)CARP1Z0, Jorge. "La Constitucién “ex1cana de 1917" Ed.
Porriia S.A. Sexta Edicidn. México 1983, Pag 285.
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Presidente de la Replblica esta investido de un amplio admbito
de atribucionesconstitucionales y legales, a fin de cumplir
con sus funciones encomendadas dentro del sistema, el Presi--
dente debe ser "un hdbil gobernante que, dentro del ambito
competencial en que debe actuar, decrete las medidas adecua--
das para resolver la extensa y complicada problemdtica que la
existencia y la vida del pueblo presentan, para atender con
antingencia las cuestiones y necesidades que la administra---
cién piblica suscita y plantea en sus diferentes ramas y para
planificar la actividad gubernativa sobre ideas y tendencias
claras y verticales cuya realizacién redunde en un diversifi-
cado beneficio colectivo" (128), y no solo el ejecutar automd
tico, que aplique de manera fria y escueta los ordenamientos
legales y las disposiciones legales y las disposiciones cons-
titucionales. En forma general el Presidente de la Repiiblica
dirigela materia agraria, internacional, laboral, educativa,
minera, petrolera, de electrificacidn, de hacienda piblica, po
litica monetaria, crédito piblico, seguridad social, etc,
ademis es el jefe del ejército y del partido en el poder; le-
gisla en situaciones de emergencia; nombra a los personajes

politicos, militares, diplomiticos y judiciales mds importan-.

tes en el pais.

a.- FACULTAD REGLAMENTARIA

Del Articulo 89 Constitucional, se desprenden las
facultades y obligaciones del Presidente, .alin cuando no todas
son enumeradas en esta disposicién. Respecto 'al control de:la

empresa piblica destaca. la. fraccién 1, que consigna-la llama~

da FACULTAD. REGLAMENTARIA del Presidente de la Repiblica:

(128) BURGOA, Ignacio. Op. Cit. Pag,71l



Articulo 89,- "Las facultades y-
obligacicnes del Presidente, son
las siguientes:

1.- Promulgar y ejecutar las le-
yes que expida el Congreso de la
Unidn, proveyendo en la esfera -
administrativa a su exacta obser
vancia®. -

De 1la lectura del precepto anterior se desprende

que el Ejecutivo tiene una facultad legislativa, cuyo objetivo’

es ‘la expedicidn de normas que detallen las leyes de contenido
administrativo que dicte el Congreso de la Unidn.

Esta facultad se califica formalmente administrati-
va y como materialmente legislativa; participa de los atribu--
tos de la Ley, entanto dque ambos ordenamientos son de naturaig
2a impersonal, general y abstracta.

De acuerdo con la fraccién 1 del 89, deben distin--
guirse cuatro tipos de actos presidenciales(129):

-Los reglamentos administrativos, que es el acto ju
ridico creador de situaciones juridicas generales que tienen
por objeto facilitar la ejecucién de las leyes que expida el
Congreso de'la Unidn.

-El decreto presidencial, el cual se refiere a los
actos de gobierno o a los actos de administracidn que originan
decisiones ejecutorias particulares, que tienen como finalidad
la ejecucidén de las leyes y el funcionamiento de los servicios
piblicos,. ‘

(129) SERRA Rojas Andrés. Op. Cit. Pags. 519-522
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-Las 6rdenes presidenciales, que son los mandatas
autoritarios del Presidente para que una autoridad administra-
tiva actlie en sus términos o se abstenga de realizar cualquier

otro acto.

-Acuerdos, autorizaciones, aprobaciones, vistos

buenos, instrucciones, declaraciones, mensajes, y otros actos

administrativos anfilogos en relacidén con la importancia de la
materia de que se trate.

Bajo esta facultad reglamentaria el Presidente de
1a Rep@blica a dictado una vasta cantidad de ordenamientos, cu
yo listado seria casi imposible de contemplar, yd que se han
dictado tanto las que en forma directa se relacionan en cuanto
a su objeto, shjetos, forma y finalidad, asi como aquellos dis
positivos que en forma especifica e individualista pueden rela
cionarse de manera indirecta con el ejercicio del control admi
nistrativo, segin la entidad o dependencia de que se trate.

Ahora bien, se ha senalado anterjormente, que el
Presidente de la Replblica es auxiliade por funcionarios llama
dos "Secretarios de Despacho', que a su vez son titulares de

;
i
{
i

las Secretarias de BEstada, tal como lo sefiala el Articule 90
Constitucional y es a través de éstas que el Poder Ejecutive
Federal constituye un fuerte y complejo sistema de control so-
bre la empresa pGblica.

b.-SECRETARIAS DE ESTADO,

. Siguiendo el c¢riterio de clasificacidn del contral
administrativo que da José Lanz Cdrdenas {130}, primordialmente

(T30 LANLZ Cirdenas, José Trinidad."E)l Marco Juridico y Admi--
nistrative del Control de la Administracion Publica Federall
on Revista de 1a Administracion Publica rederal.s57/58 Lnero-Ju
nio INAP., México 1984, Pags. 32-42
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las Secretarias de Estado realizan funciones de control gene-
ral sobre las empresas piblicas, en virtud de la:

a) Clase de acto, dentro de los cuales se advierten
21836 ©€ acto ¥
tanto actos de verificacidén, vigilancia, recomendacidn deci-
sidn, evaluacidn correccidén, sanciones, etcé&tera.

b) Objeto, que a su vez puede ser de:

-Legalidad.- Se desarrolla en base a una meta, es
decir se actdia de una manera preestablecida, con el propdsito
de seflalar cuales con las regulaciones especificas que en su
caso deben verificarse.

-Fiscalizacidén.~ Se rvefiere a los actos de vigilan-
cia e inspeccidén que a la postre puedan resultar en 1la confor-
midad o disconformidad de los actos administrativos, tanto con
las normas, como con los planes y programas.

-De oportunidad.- Radica en procurar con medidas ad
ministrativas de diversa indole, tanto preventivas, como de or
den posterior, ajustar asi a tiempo y situaciones previstas a
fin de completar planes y programas establecidos.

-De gestidén y eficacia.- Tiende a determinar que
los actos de administracidn guarden congruencias entre los re-
sultados y los fines de la planeacibn.

c) Tiempo.- Radica en el momento que se realizan los
actos administrativos, llamados también "a Priori* o "ex-ante!
que es el que se efectla antes que los actos se realicen; el
1lamado “a posteriori' o "ex-post", efectuado después de reali
zados los actos adminsitrativos que se tratan de controlar, a
modo de revisidn o verificacién; y el llamado concurrente, que
se.realiza durante el desarrollo de la gestién administrativa.



d)} Forma.- Se refiere a los caminos, medios, siste--
mas o procedimientos que deben instrumentarse para el logro de
un control eficiente. Ocupa este elemento un lugar destacado
dentro del sistema nacional de control y evaluacién gubernamen
tal referente primordialmente a las facultades que comprenden
a la Secretaria de 1la Contraloria de la Federacidén, fundada en
el articulo 32 bis de la Ley Orgénica de la Administacidén PG--
blica federal;

e)Organo que 1o realiza.- Se enfoca desde el punto
de vista del sujeto que realiza el control, el cual puede ser
interno, cuando este se efectia por Organos o autoridades de
la propia administracidén; o bien externo, cuando por cjemplo
lo efectda la Camara de Diputados a través de su 6rgano técni-
co o la Contaduria Mayor de Hacienda en caso presupuestal,

f)Efectos.- Por los resultados, que puede ser for---

mal, cuando solo constata que las acciones administrativas
" efectuadas se ajustan a la ley con efectos i(nicamente declara-
tivos ‘o0 constitutivos; cuando la intervencidn de los 6rganos
controladores genere derechos y obligaciones o constituya el
fundamento y base para realizacién de acciones posteriores, ya
fuere de correccidn e inclusive de orden sancionatorio.

A partir de la anterior enumeracidn de funciones, 1la
cual podriapecar de esquemdtica, el Ejecutivo Federal realiza
un control administrativo que busca garantizar '"la correcta
administracién de recursos humanos, materiales y financieros,
y la obtencién de resultados adecuados de gestidn en la admi--
nistracién piablica federal, centralizada y paraestatal, asi
como 1a utilizacidn congruente del gasto piblico federal,
transferido o coordinado con estados y municipios" (131)

(T31) LANZ Ci&rdenas, José Trinidad. Op. Cit. Pag. 37
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Es necesario ahora, entrar al andlisis de uno de
los aspectos mds importantes de la Reforma Administrativa, la
cual se refiere a la determinacidn de facultades de las depen-
dencias dc orientacién y apoyo global: la Secretaria de Progra
macién y Presupuesto como eje principal de esta Reforma Admi--
nistrativa; la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico como
responsable de los aspectos relativos al financiamiento y la Se
cretaria de la Contraloria General de la Federacién como el
instrumento eficaz para la vigilancia y evaluacidén de los in--
gresos, gastos, recursos y obligaciones del manejo de las em--
presas.

1. Secretaria de Programacidn y Presupuesto.

Con la creacidn de esta Secretaria se integruﬁ‘en
una sola Dependencia, las facultades de programdcién de las ac
tividades de la Administracidén Pablica Federal en su conjunﬁo,
con los de determinacidn de los recursos presupuestales que
dichos programas requieran para su instrumentacidén. Actualmen-
te esta Dependencia juega el papcl de érgano central normativo
del sistema de planeacidén integral, para lo cual el articulo
32 y 42.de ia Ley Orginica de 1la Administracién Piblica Fede--
ral, ‘enumera los asuntos sobre los cuales tiene competencia,
de los que destacan:

-Proyectar la plancacidn nacional del desarrollo y
elaborar, con la participacidén delos grupos sociales interesa-
dos , el Plan Nacional correspondiente.’

-Proyectar a través de la coordinacién de los go---
biernos estatales y municipales la planeacidén regional, asi co

mo programas especiales que les sefale el Presidente de 1a Re-"

pablica,
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-Coordinar las actividades de planeacidén nacional
del desarrollo, asi como procurar la congruencis entre las ac-
ciones de la Administracidén Pablica Federal y los objetivos v
prioridades al Plan Nacional de Desarrollo.

-Coordinar las acciones que el Ejecutivo Federal
convenga con los gobiernos locales para el logro del desarro--
1lo integral regional,

-Proyectar y calcular los egresos del Gobierno Fede
ral y de la Administracidn Pablica Paraestatal.

-Formular el programa de gasto piiblico federal y el
proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacidén y presen--
tarlos, junto con el Departamento del Distrito Federal, a la
consideracién del Presidente de la Repdblica.

-Autorizar los programas de inversién de las depen-
dencias y entidades de la Administracién Piblica Federal.

-Llevar acabo las transacciones y registros que re--
quieran control, vigilancia y evaluacidn del ejercicio del gas
to pablico federal y de los presupuestos de egresos,

-Verificar que se efect@e en los términos estable-
cidos, la inversidn de los subsidios que otorgue 1la Federacién
asi como la aplicacidn de las transferencias de fondos de Esta
dos, Municipios, instituciones o particulares.

-Establecer normas, lineamientos y politicas en ma-

teria de administracién, remuneraciones y desdrrollo dé perso-

nal de la Administracién PGblica Centralizada.

-Fungir como fideicomitente {inico de la Administra-
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cidn Pdblica Centralizada.

La Secretaria de Programacidn y Presupuesto parte
del control y registro de informacidén gubernamental, basado en’
el documento llamado "Presupuesto de Egresos" que en forma sin
tética seffala un proceso de elaboracidén y autorizacién del pro
grama presupuestal que se integra de la siguiente manera:

a) El proyecto de presupuesto es elaborado primera-
mente, por cada una de las unidades administrativas de cada De
pendencia o Entidad, tomando como base formatos e instruccio--
nes que anualmente emite la Sccretaria de Programacién y Presu
puesto, considerando la definicidén de metas y objetivos que se
pretendan alcanzar; definicién y cuantificacién de acciones
concretas; determinacidén de las unidades administrativas que
se encargardn de realizarlas; determinacidén del costo directo,
global y unitario, de las acciones a realizar, asi como el cil
culo complementario del costo financiero que incide en el afo

fiscal y 1la determinacién de las fuentes de financiamiento del

programa y su cuantia. La dependencia o entidad concentra, es-
tructura y da forma a la informacidén de todas las unidades ad-
ministrativas y entidades adscritas a su sector, enviando ‘la
informacidén ésta a la Secretaria de Programacién y Presupuesto
para su anflisis y aprobacién; si existen modificaciones, es
devuelta a la Dependencia o Entidad con sus respectivas obser-
vaciones. )

b) ‘Al integrarsc cl Proyecto de Presupuesto de Egre
sos de la Federacidn 1a Secretaria de Programacién -y Presu---

puesto lo entrega, junto con sus anexos y apoyos al Presidente -

de la Repiiblica, quién por ley debe prééentar la iniciativa .
de decreto en el mes de diciembre a la consideracién de la H.
Cimara de Diputados para su modificacién.y/o autorizacién. (132)

{1327y Articulos 17, 18, 19 y 20 de la Ley del Presupuesto, Con-
tabilidad y Gasto Piablico. .
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¢) Una ver que el anterior proyecto es aprobado,
se distribuye entre todas las dependencias y entidades, las
cuales a partir de &ste operan la Contabilizacidn inicial del
presupuesto autorizado; realizan un desglose a niveles de par-
tida presupuestal; se distribuye o adecta el presupuesto que
serd ejercido en unidades forfineas, en su caso; calendarizan
cada concepto presupuestal, distribuyendo la recepcidn de los’
recursos durante el afie; comunicando estas medidas a la Secre-
taria de Programacidn y Prcsupuesto para que ésta este en con
diciones de iniciar el control del ejerciclo presupuestal. A
partir de este momento se establecen dos tipos de control:

a')Control presupuestal, Es el registro de las ci---
fras del presupuesto autorizado por la Cémara de Diputados, las
modificaciones en aumento o disminucidn que se dan en un afic y

las deducciones de estas cifras por ercgaciones (ejercicio pre
supuestal), que se presentan en ese mismo periodo. Las caracte
risticas de las operaciones base del registro son las siguien-
tes:

~Las que comprenden bienes o servicies recibides,
pagados en efectivo.

-Las que habidéndose recibido, bienes y servicios,
su pago se¢ encuentra pendiente {(ajuste anusl de compromisos).

L')Control Progrdmatico. Es el control de cbjetivos
ykmetas que anualmente se fijan o establecen y se utilizan en
los Presupuestos de Egresos de la Federacién y del Departamen-
to del Distrito Federal. Estas metas pueden tener adaptaciones
es decir aumentos o disminuciones; la base de contrel es la
comparacidén de estas metas originales y/o modificadas contra
las efectivamente realizadas o cumplidas por las dependencias
o entidades responsables de las mismas, diferencias que permi--
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ten-determinar 'si hubo eficiencia en el ejercicio de recursos
presupuestales.

2.Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

El Articulo 31 de la Ley Orginica de la Administra-
cidn Piblica Federal, seftala come facultades de esta Dependen-
cia, las siguientes:

-Estudiar y formular los proyectos de leyes y dispo-~
siciones fiscales, y las leyes de ingreso federal y del Depar-
tamento del Distrito Federal.

-Cobrar los impuestos, derechos, productos y aprove-
chamientos federales.

-Beterminar los criterios y montos globales de-los
estimulos fiscales; estudiar y proyectar sus efectos en los in
gresas de la Federacidn y evaluar sus resultados conforme a
sus objetivos, escuchando para ello a las dependencias respon-
sables de los sectores correspondientes, administrando su apli
cacién en los casos en que no competa a otra Sccretaria.

-Proyectar y calcular los ingresos de la Federacifn
del Departamento del Distrito Federal y de las entidades de 1la
Administracién Piblica Federal que prevea la Secretaria de Prg
gramacidn y Presupuesto, la utilizacidén razonable del crédito
pliblico y la sanidad financiera de la Administracidn Pdblica
Federal. ‘

~Planear, coordinar, evaluar y vigilar el sistema
bancavio del pais que comprende el Banco Central, a la Banca
Nacional de Desarrolio y las demds instituciones encargadas de
prestar el servicio pdblico de banca y crédito. ' :



-Manejar la deuda pliblica de la Federacién y del
Departamento del Distrito Federal.

-Ejercer las atribuciones que le seflalen ias leyes
en materia de seguros, fianzas, valores y de organizaciones au
xiliares de crédito.

Establecer y revisar los precios y tarifas de los
bienes y servicios de la Administracién Piblica Federal, o
bien, las bases para fijarlos, escuchando a las Secretarias de
Programacién y Presupuesto y de Comercio y Fomento Industrial
¥ con la participacién de las dependencias que corresponda.

Ahora bien, de la descripcidn de facultades ante---
rior, se observa el papel de primerisimoc orden que realizan,
tanto la Secretaria de Programacién y Presupuesto, como respon
sable del manejo global del proceso de plancacidédn econémica y
social, desde el inicio hasta el momento de la evaluacién, asi
como el papel de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico,
que en su conjunto y a través de mecanismos de coordinacidén ha
cen posible la compatibilidad de decisiones en materia de gas-
to piblico, financiamiento, obteniendo asi una congruencia que
incide determinantemente en la situacidén macroecondmica del
pais.

En su papel de dependencias de orientacidn y apoyo
global, 1a nueva Ley Federal de Entidades Paraestatalés, otor-
ga a estas Secretarias, facultades especificas para el contrel
de las empresas pQblicas:

a) Participan dentro de las entidades pGblicas a
través de los drganos de gobiernoy ensucasoen los Comités téc
nices. (Articulo 9) :



b) La Secretaria deAProgramacién y Presupuesto pu-
blicard anualmente en el Diario Oficial de la Federacién las
entidades paraestatales que forman parte de la Administracién
Piblica Federal. (Articulo 12)

c) La Secretaria de Programacidn y Presupuesto,
atendiéndo la opinidén de la coordinacidén sectorial, propondrd
al Ejecutivo Federal 1la disolucién, liquidacién, extincidén o
enajenacidn de las empresas piiblicas que no resulten conve-
nientes desde el punto de vista de la ecconomia nacional o del
interés piblico. (Articulo 16 y 32)

d) La Secretaria de Programacidén y Presupuesto es
el fideicomitente Unico de la Administracidén Pdblica Centrali-
zada. (Articulo 41)

e} La enajenacidn de los titulos representativos
de capital social de las empresas piblicas se negociarin de
acuerdo con los lineamientos que emitan las Secretaria de Pro-
gramacién y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Pidblico y 1la
Secretaria de la Contraloria General dc¢ la Federacidn vigilard
su debido cumplimiento. (Articulo 68)

3,.Secretarfia de 1a Contraloria General dc la Federaciém.

La Ley Orglinica de la Administracién Piblica Fede-
ral en el Articulo 3 bis, fundamenta a la Secretaria de la-
Contraloria General de la Federacidn, la cual se encuentra in-
vestida de un amplio 4imbito de funciones normativas, de vigi-
lancia y fiscnlizacidn, dec evaluacibén y control de servidores
piblicos. Se conjugan aqui tres fases del proceso de control.
de la Administracidn Pdblica: el control preventivo, el fisca-
lizador v c¢l sancionador. ' ‘



Esta Dependencia destaca por su particular importan
cia para vigilar el cumplimiento de las normas para el funcio-
‘naniento de los instrumentos y procedimientos de control y del
uso de los recursos-de la administracidn central y paraestatal,
asi como los de origen federal que se canalizan a través de.
los estados o municipios; es decir, de todos los recursos fede
rales, cualesquiera que sea el érgéno que los administre; te--
niendo relaciédn estrecha con la Secretaria de Hacienda y Crédi .
to PGblico, la Procuraduria General de la Repiiblica y la Conta
duria Mayor de Hacienda.

El Articulo 32 bis, enumerz los asuntos que son com-
petencia de esta Secretaria, dentro de los quec destacan:

-Planear, organizar y coordinar el sistema de con---
trol y evaluacidén gubernamental, asi como inspeccionar el ejer-
cicio del gasto piblico federal y en congruencia con los presu-
puestos de egresos.

-Expedir las normas que regulen el funcionamiento de
los instrumentos y procedimientos de control de la Administra--
cién Piblica Federal, teniendo la facultad discrecional de re--
querir alasdependencias competentes, de la instrumentacién de
normas complementarias para asegurar el ejercicio de las facul-
tades que aseguren sus funciones de control. '

-Vigilar el cumplimiento de las normas de control 'y
fiscalizacidén, asi como asegurar y apoyar a los 6rganos de con-
trol interno de las dependencias y entidades de la Administra--
cidn P@blica Federal.

-Establecer las bases generales para la realizacién’
de auditorias en las dependencias y entidades de la Administra-.

cién PGblica Federal, asf como realizar auditorias que se re---
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quieran a las dependencias y entidades en sustitucién o apoyo
de sus propios drganos de control.

-Comprobar el cumplimiento, por parte de .a Adminis

tracién Central y paraestatal de las obligaciones derivadas de
" las disposicioncs en materia de planeacidén, presupuestacion,

ingresos, financiamiento, inversidn,deuda, patrimonio y fondos
y valores de la propiedad o al cuidado del Gobierno Federal.

-Realizar auditorias y evaluaciones a las dependen-
cias centrales y paraestatales, con el objeto de promover la
eficiencia en sus operaciones y verificar el cumplimiento de
los objetivos programados, ya sea por si misma o a peticién de
las Secretarias de Hacienda y Crédito Pdblico, de Programacidn.
y Presupuesto o la coordinadora del sector correspondiente.

-Inspeccionar y vigilar directamente o a través de
los 6rganos de control que se cumplan con las normas y disposi-
ciones en materia de sistemas de registro y contabilidad, con-
tratacién y pago de personal, contratacién de servicios, obra
pliblica, adquisiciones, arrendamientos, conservacién, uso, des-
tino, afectacidn, enajenacidn y baja de bienes muebles e inmue
bles, almacenes y demds activos y recursos materiales de la
Administracidn Piiblica Federal.

-Opinar, previo a su expedicidén, sobre los proyec--
tos de contabilidad y de control en materia de programacién,
presupuestacién, administracién de recursos humanos, materia--
les y financieros que elabore la Secretaria de Programa;ién y
Presupuesto, asi como sobre los proyectos de normas en materia
de contratacidn de deuda y del manejo de fondos y valores que
formule la Secretaria de Hacienda y Crédito Piublico.



-Proponer la designacidén de comisarios o sus equi
valentes en los &6rganos de vigilancia en los consejos o jun-
tas de gobierno y administracién de las entidades piraestata
les.

-Coordinarse con 1a Contaduria Mayor de Hacienda
para el establecimiento de los procedimientos necesarios que
permitan a ambos drganos el cumplimiento de sus respectivas
responsabilidades.

-Informar anualmente al titular del Ejecutivo Fe-
deral sobre el resultado de la evaluacidén, el resultado de
la fiscalizacidén realizada dentro de las dependencias y enti
dades de la Administracidén Piiblica.

-Recibir y registrar las declaraciones patrimonia
les que deben presentar los servidores piiblicos.

-Conocer ¢ investigar los actos, omisiones o con-
ductas de los servidores piiblicos, para constituir responsa-
bilidad administrativa, asi como aplicar las sanciones en
los términos que las leyes sefialen Yy en su caso hacer las
denuncias correspondientes ante el Ministerio Pdblico.

-Atender las quejas que presonten los particula-
res con motivo de acuerdos, convenios o contratos que cele-
bren con dependencias y entidades de 1la Administracién PGbli
ca Federal, de acuerdo con las normas que se emiten.

A partir de este amplio contexto de actividades,
se puede afirmar que se ha creado "un sistema de vigilancia
Yy evaluacién en donde no se puede centralizar todas las ta-
reas en un dependencia del Ejecutivo, sino que cada una de
ellas serd corresponsable plena de la vigilancia, control y
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evaluacidn en los respectivos campos de su responsabilidad y
competencia’ (133), nutriéndose una visidn amplia del conjun
to total de las entidades y dependencias sujetas a fiscaliza

cidn.

Por su parte la Ley Federal de Entidades Paraesta
tales, establece de manera particular que:

a) Los érganos de control serfn parte integrante
de la estructura de las empresas piiblicas y desarrollarén
sus funciones conforme a los lineamientos de la Secretaria
de la Contraloria General de la. Federacién.(Articulo 62)

b) Las empresas piiblicas contardn, para su vigi-
lancia, control y evaluacibn con los comisarios plblicos. que
designe la Secretaria de la Contraloria General de la Federa
cién, 1la que realizard las visitas y auditorias que sean pro
cedentes en ¢l proceso de control. (Articuloc 63 .y 65)

A partir de estas funciones, podemos determinar
que esta Secretaria, realiza sus actividades en tres niveles:
primero, las que emanan de los aspectos rutinarios de las en
tidades y dependencias; segundo, deben concentrar su aten-
cién en aspectos que rebasan el marco institucional, ya que
deben inscribirse en la gestidn gubernamental en su conjunto
y que son responsabilidad de la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacidn, y tercero, deben orientar su ac-

(133) TEUTLI Otero, Guillermo. "La evaluacidén dec 1a Gestién
Pablica: El papel de los comisarios y delepados de la SECOGEE"
en Revista de Administracidén Pablica. Instituto Nacional de.
Administraci6én Pdblica. Nim. 57/58 Enero-Junio 1984, Pigs.99-
115,




cién en favor de los temas prioritarios de las politicas sec
toriales, que buscan solucionar los aspectos prioritarios
del desarrollo nacional, siendo frecuentemente, que para lo-
grar la solucidén de &éstos, se requiere de acciones intersec-
. toriales que deben ser propuestas y coordinadas; de lo cual
desprendemos que la figura del comisario es determinante, to
da vez que se encuentra adscrito a un grupo de entidades que
pueden corresponder a uno o mias sectores, por lo que su vi-
sién, mis general, le permite apoyar en mejor forma a sus ti
tulares y Organos de gobierno.

La actividad de los delegados y comisarios en los
niveles institucional, sectorial e intersectorial, forman
parte de un sistema de evaluacidn que busca el arraigo como
una actividad institucional y permanente, de manera que for-
ma parte natural de sus propios programas y trabajos, y cuya
practica depura el funcionamiento mediante la correccidn de
sus deficiencias.

4. Coordinadoras de Sector.

La sectorizacién es una de las modificaciones mis
significativas de la Reforma Administrativa iniciada en 1976,
pues sirvid de base "a la conformacidén del modelo de planea-
cifén y control desconcentrado o de responsabilidad comparti-
da, en el que se sefialaban las acciones y decisiones que de-
bian cumplir las dependencias globalizadoras, coordinadoras
de sector y las entidades paraestatales agrupadas en su res-
pectivo sector"(134). Esta relacidén de tres niveles estable-

(134) CARRILLO Castro, Alejandro/GARCIA Ramirez Sergio. Op.
Cit, Pag. 101.
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ce una dependencia jerdrquica entre los coordinadores de sec’
tor y las entidades que la integran, pero a su vez se mantie
ne la autongmia legal, patrimonial, técnica y orgdnica, con-
forme a su propia constitucidn,

. Los- sectores administrativos se integran tomando
en consideracién la afinidad de atribuciones, funciones y ac
tividades de la dependencia que actuard como coordinador. A
cada sector corresponde:{(135)

a) Planear, coordinar y evaluar la operacién de
las entidades.

b) Orientar y coordinar la planeacidn, programa-
cidn- presupuestacidn control y evaluacidén de las entidades
en su sector. ’

c) Presentar ante la Secretaria de Hacienda y Cré
dito Piblico, debidamente aprobado por la Secretaria de Pro-
gramacidn y Presupuesto, los proyectos y programas de activi
dades de las entidades de su sector que requieran el finan-
ciamiento para su realizacién.

d) Vigilar la utilizacidn de los recursos prove-
nientes de financiamientos autorizados a las entidades 'del-
sector respectivo, con la intervencidn que en su-caso corres
ponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico conforme
a las disposiciones de la Ley General de la Deuda Piblica. .

(135) Acuerdo de Sectorizacidén de 13 de eneroc de 1977.



e} Vigilar el cumplimiento de los presupuestos y
programas anuales de operacidén, revisar las instalaciones y
servicios auxiliares e inspeccionar los sistemas y procedi-
mientos de trabajo y produccidn de las entidades .integradas
a su sector.

La Ley Federal de Entidades Paraestatales, hace
una amplia referencia a la coordinacidn sectorial estable-
ciendo que:

1) Corresponde a los titulares de las Secretarias
de Estado o Departamentos Administrativos encargados de la
coordinacién de sectores, establecer politicas de desarrollo
coordinar la programacién y presupuestacidén de acuerdo a las
designaciones sectoriales, conocer la operacidn y evaluar
sus resultados. (Articulo 8)

2) La coordinacidn sectorial, conjuntamente. con
las Secretarias globalizadoras, harén compatibles los reque-
rimientos de informacién que las empresas pitblicas les sumi-
nistren. (Articulo 10)

3) Los integrantes de los consejos de administra-
cién o sus equivalentes serin nombrados por el Ejecutivo Fe-
deral directamente o a través de la coordinadora de sector o
por la persona que éste designe. (Articulo 34)

4) La coordinadora sectorial participari en el
proceso de disolucién, liquidacidn, extincidn o enajenacién
de las empresas piéblicas, definiendo la forma y los términos

de dicho proceso de acuerdo cen los lineamientos de la Secre

‘taria de Programacidn y Presupuesto, cuidando en todo tiempo
la adecuada proteccidén de los intereses del pliblico, de los
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accionistas o de los titulares de las acciones o partes so-
ciales y los derechos laborales de los servidores pfliblicos
de ‘las empresas. (Articulo 39)

5) La coordinacién sectorial formulard los progra
mas sectoriales a los que se ajustarin los objetivos de las
empresas pliblicas y sus programas institucionales de desarro-
1llo y sus presupuestos., (Articulo 46 y 51}

6) La coordinadora sectorial promoveri el estable
cimiento de comités mixtos de productividad en 1las empresas
piblicas, con representacién de los trabajadores y de la ad-
ministracién, para buscar, disefiar e implementar medidas ade
cuadas que permitan elevar la eficiencia de las mismas. {(Ar-
ticulo 56)

7) La coordinadora sectorial, a través de su titu
lar o representante, en los O6rganos de gobierno de las empre-
sas pliblicas, podrin recomendar las medidas adicionales sobre
las acciones tomadas en materia de control planteadas por los
comisarios piiblicos. (Articulo 64}

5. El Holding.

En los apartados anteriores se ha descrito el sis
tema de control global y sectorial, como instancias de jerar-
quia superiores al nivel particular que representa cada una
de las empresas piblicas existentes, sin embargo la realidad
ha demostrado que este sistema no es completamente suficiente
para zanjar el problema de fondo, que es el de la funcionali-
dad entre la unidad productiva y el cumplimiento de los obje-
tivos globales que persigue el gobierno.



En busca de una repuesta prictica a este proble-
ma, en paises europeos y de América Latina ha surgido una £i
gura juridica que acerca los dos extremos mencionados, se
trata de los llamados HOLDING, que es "una entidad constitui
‘da por el estado con ¢l objeto de fundar directamente empre-
sas piblicas o agrupar las ya existentes mediante la adquisi
cién de sus acciones, para de esta manera ejercer el control
superior de sus medios financieros o el control operacional
y de gestion de los mismos®.(136)

El holding opera en un nivel de relacidén de jerar
quia, en el que el Estado establece los objetivos de cconomia
politica. que deben gestionarse; por otro iudo opera en un ni-
vel de relacidn de tutela hacia las diversas empresas que la
integran, realizando las valoraciones técnicas y estratégicas
que deben scguir el conjunto de las empresas para alcanzar
los objetivos econdmicos que le han sido aéignados.

El Beletin de Estudios Administrativoes (137), se
sefnald como un criterio de integracidn sectorial, que una par
te de las entidades paraestatales se¢ integraridn en consorcio
‘o grupos de empresas que respondan a una matriz, en una prime
ra instancia se procederd al agrupamiento de los consorcios o
grupos como si se tratara de una unidad. De esta manera las
filiales o subsidiarias corren la suerte, en cuantc.a la sec-~
torizacién de su matriz o cabeza de grupo.

{130) WITKER, Jorge. "El liolding como_instrumento de control
y coordinacidn de las empresas publicas; su eventual aplica-
biTidad a Ta realidud juridico-economica de México”, en Bole
tin Mexicano de Derecho Comparado. Universidad Nacional Autd
noma de México, Nueva Serie. Ado XIl, Nam, 34, Enero-Abril
1979, Pag. 109,

(137) Boletin de Estudios Administrativos, No. 16. Presiden
c¢ia de la Repablica. Coordinacidén General de Estudios Admi-
nistrativos, México 1980, Pdg. 10.
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Se distinguen fundamentalmente dos casos:(138)

a) Los holdings propiamente dichos, ejer:iendo
fundamentalmente un control financiero, como es el caso de
NAFINSA (Nacional Financiera de México, S.A.)

b) Los holdings operativos, que desempefian funcio.
nes directivas respecto a las empresas filiales, mediante es
.tructuras (stafs) centrales como en SIDERMEX (Siderfirgica Me
xicana) o utilizando como matriz a una de las empresas del
‘grupo Teléfonos de México, que tiene muchas subsidiarias.

Estas agrupaciones que presentan Como un instru-
mento que facilita la direccidn, coordinacién y control de
las empresas subordinadas, pudiendo lograr la materializdcidn
de una politica econémica coherente, al mismo tiempo ofrece
mis posibilidades de financiamiento en el mercado de capita-
les, que el que hubieran obtenido las empresas aisladamente.

Permite ademds la creacidn de miltiples servicios
comunes, -y en materia de recursos humanos y gerenciales pro-
mueve el desarrollo de una verdadera profesibn empresarial.

El sistema holding podria imjlementarse.al inte-
rior de los sectores por ejemplo en la industria petrolera 'y
petroquimica, en 1a industria minera y metaldgica, industria
eléctrica, etcetéra, sobre al que se cuidaria, sobre todo el
criterio de agrupacién, a través del cual se buscarid una ma-

(138) BARENSTEIN, Jorge. "La gestidn de empresas piiblicas en
México". Centro de Investigacién y Docencia Econdmica. Segun
da reimpresion. México 1986. Pig. 139,



yor operatividad; buscando superar la dispersién y desventa-
jas de muchas empresas piblicas medianas, sin pretender crear
gigantes totalizadores.

Por otro lado, existen posibilidades de una sub-
sectorizacidn, es decir, 1las cabezas de sector organizan es-
tructuras de coordinacidén, por ejemplo, la Secretaria de Pa-
trimonio.y Fomento lndustrial (139), organizd sus tareas por
ramas industriales (textil, metalmecidni:zada, etc) a cargo de
directores o subdirectores, perc la indefinicidn y superposi-
cién de atribuciones con respecto a las Secretarias Globaliza
‘doras y la presidn de los problemas cotidianos han impedido
realizar funciones de planeacién estratégica. Una mejor orien
tacién conduciria a obtener un control antiburoacritico, ya
que se les fijardn limites, aumentando la capacidad de manio-
bra del sector, y aumentando su eficiencia operativa, cum-
pliendo asi "con las expectativas que se tienen acerca de
ellas, al ocuparse realmente de la desagregacidén de los pla-
nes hasta el nivel de empresa y de devolver la eficiencia de
la empresa piblica™. (140)

2) PODER LEGISLATIVO.

El poder Legislativo Federal se deposita. en el Con
greso de la Unibén, el que se compone de la Cdmara de Diputa-
dos y - de la Cimara de Senadores, cuya fnncién‘principal es-1la

creacién de normas juridicas abstractas, generales e impeérso-

(139) Ahora Secretaria de Energia, Minas ¢ Industria Paraesta
tal. : . )
(140) BARENSTEIN, Jorge. Op. Cit. Pag. 139.



nales llamadas "leyes'" en sentido formal, pero aiin siendo és-
ta su principal tarea, su competencia constitucional abarca
funciones politico-administrativas y politico-jurisdicciona-

les.

El hablar de un control del poder legislativo so-
bre la empresa piiblica, implica hacer referencia a una clasi-
ficacién de tipos de control que el legislativo puede ejercer
ya sea directamente o a través de comisiones. El primer tipo
se refiere a la instrumentacidn de medidas de control a tra-
vés de leyes y decretos; la segunda consiste en el control
presupuestal, que abarcari dos fases: la aprobacidn inicial
para su ejercicio y la revisidn de lo ejercido; el tercer ti-
po se refierc al control pelitico que se efectiia a través de
la facultad de exigir a los Secretarios de Estado y titulares
de organismos y empresas de participacién estatal, para que
comparezcan ante las cédmaras del Congreso, conforme a las adi
ciones al Articulo 93 Constitucional, asi como la facultad de
integrar comisiones para investigar el funcionamiento de las
empresas pGblicas.

a) Control a través de leves y decretos.- Dentro

de este primer grupe, Manuel Barquin Alvarez (141), estable-

ce:

1.~ El control por medio del proceso legislativo.
Se trata de un proceso, en que se realiza la mayor parte de
las funciones estatales vinculadas con la definicidén de la po
litica general del Estado, asi como de su instrumentacién y
ejecucidn. .

(141) BARQUIN Alvarez, Manuel. "El control parlamentario del
Sector Paraecstatal', en 1I Congreso lberoamericano de Derecho
Constitucional. Anuario Juridico I1X. Instituto de Investiga-
ciones Juridicas. México 1982. Pags. 733 a 761.




2.- Control en el drea de legislacidn. En este as-
pecto se encuentran tres instrumentos que regulan el sector
paraéstatal, las leyes generales que fegulan al mismo, las’'le
.yes que regulan especificamente a un ente paraestatal y aque-
11as leves que regulan las finanzas piblicas. Se ha menciona-
do ya, el proceso histdérico que ha vivido la regulacién del
control sobre la empresa pdblica, y muy especificamente por
la expedicién de la Ley para el Control por parte del Gobier--
no Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacidén Estatal de 1947, 1963, 1970 y la vigente Ley de
Entidades Paraestatales, proceso que es consecuencia légica
de una creciente necesidad de crear una regulacién mis minu-
ciosa.

Por lo que respecta a las leyes que regulan a un

ente especificamente, es necesario mencionar que se realiza a

. través de la creacidn y determinacidn de la estructura y fun-
ciones, refiriéndose fundamentalmente a los tipos de entes
que realizan servicios piiblicos o producen bienes o servicios
de interés piliblico. Esto permite favorecer a una politica de
financiamiento del sector paraestatal, que procure evitar una
innecesaria proliferacidén de entes, la duplicacién de funcio-
nes y el dispendio que ambas provocan.

Dentro de este punto de financiamiento, el Congre-
so de la Unién, y muy en particular la Cdmara de Diputados,
cuenta con un drgano técnico con funciones para examinar y
glosar. las cuentas de 1a hacienda y el crédito piblico; 1la
Contaduria Mayor de Hacienda, cuya crcacién se fundamenta en
la fraccién XXI1V del Articulo 73 Constitucional, al tener el
Congreso de la Unidén la facultad de expedir su Ley Orgdnica.’

La Contaduria Mayor de Hacienda tiene como princi-
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pales funciones la de revisar la Cuenta Piblica del Gobierno
Federal y la del Departamento del Distrito Federal, ejercien
do funciones de contraloria y cuyo objeto serd conocer los
resultados de la gestidn financiera, comprobar si se ha ajus
tado a los criterios sehalados por el presupuesto y el cum-
plimiento de los objetivos contenidos en los programas. Esta
facultad de fiscalizacién nace del principio general del de-
recho que impone al administrador de bienes ajenos, la obli-
gacién de rendir cuentas sobre su gestidn, y este principio
"se traduce en el derecho incuestionable de los ciudadanos a
conocer el origen y destino de los fondos que constituyan la
Hacienda Piblica, en cuya formacién han participado como éog
tribuyentes'. (142) i

Las funciones de revisidn de gestidn que ejerce
la Contaduria Mayor de Hacienda, se realiza mediante la apli
cacién de técnicas de auditoria, expedicidn de instructivos
y normas de control interno e investigaciones documentales y
de operacidén de resultados. Los resultados de los trabajos
s¢ consignan en dos informes, tal como lo sefala el Articulo
3 de su Ley Orghnica:

-El informe previo, que rinde la Comisidn de Pre
supuesto Yy Cuenta de la Céimara de Diputados, dentro de los
die: primeros dias del mes de noviembre siguiente a la pre-
sentacidén de la Cuenta Pablica del Gobierno Federal y de la
del Departamento del Distrito Federal.

(142) ADAM Adam, Alfredo/BECERRIL lLozada Guillermo. 'La Fis-
calizacidn en México', Universidad Nacional Auténoma de MEXi
co. México 1986. Pag. 110, )
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-El inforhe de rtesultados que rinde la Camara de
Diputados, el cual remitird por conducto de la Comisidn de
Vigilancia en los primeros dias del mes de septiembre del afio
siguiente a su recepcidn.

De 1o anterior, podemos observar un cuadro prein-
'cierto, ya que las acciones de revisidn en muchas ocasiones
se vealizan 4 mds de dos afos de haberse efectuado las opera-
ciones por parte de dependencias y entidades que auditan y
que el Informe de Resultados se presenta a un aflo nueve meses.
después de cerrado el ejercicio fiscal a que corresponde, dan
do comp resultado un problema de extemporaneidad y falta de
oportunidad en la realizacidn de las revisiones; aunando a lo
anterior hay que destacar que en la Cidmara de Diputados, se
debate 1la Cuenta Péiblica en el mes de diciembre del afio de la
recepcibén, expidiéndose el "Decreto por el que se revisa la
Cuenta Pdblica", lo cual "evidencia incongruencia en las dis-
posiciones legales dado que el Informe de Resultados de una
Cuenta Piblica que presenta la Contaduria Mayor de Hacienda,
10 recibe la Cimara de Diputados nueve meses después de que
la misma ha sido discutida y expedido el decreto correspon-
diente, no existiendo formal y oficialmente procedimiento le-
gal para considerar con posteridad los resultados que presen-
ta la Contaduria Mayor de Hacienda™(143). Por lo que el infor
me de Resutados deberia entregarse antes dc que la Cémara de
Diputados discuta la Cuenta Piblica, para convertir asi a es-
~te. infome en un instrumento mis para enriquecer el dictamen
que formula la Camara y géncrar con tiempo y oportunidad las I -
acciones sugeridas por ésta. ' ’

(1:43) ADAM Adam, Alfredo/BECERRIL Lozada Guillermo. Op. Cit.
pag. 116.



Durante el periodo de revisidén la Contaduria Mayor
de Hacienda expide pliegos de observaciones que deben ser sol
ventados por la entidad correspondiente y pliegos de responsa
bilidades civiles, administrativas o penales sobre los emplea
dos piblicos o los particulares coludidos con ellos, que du-
rante el ejercicio presupuestal transgredieron la ley e incu-
rrieron en la comisidén de delitos y faltas para que sobre
ellos se ejerzan las acciones correspondientes.

De manera general e indirecta la Contaduria Mayor
de Hacienda, también vigila la aplicacién, entre otros ordena
-mientos, de la Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica Fede
ral, Ley Federal de Entidades Paraestatales, Ley General de
Deuda Piblica, etcétera, y en general, reglamentos interiores
de entidades y dependencias a las que se practique la revi-
sidn.

b) Control Presupuestal. Un segundo nivel de con-
trol es el referente al Control Presupuestal, del cual se des
prende un cardcter eminentemente politico, ya que el Congreso
tiene la facultad de intervenir en la orientacibén y en el al-
cance de la actividad gubernamental y del sector paraestatal,
en ocasidén de la aprobacidén de sus objetivos, programas y me-

tus consignados en los presupuestos anuales que se examinan.y
discuten en orden a los grandes objetivos nacionales y a las
demandas populares; posteriormente, en los juicios que se for
mulan acerca del cumplimiento dado durante el ejercicio fis-

cal a esas decisiones presupuestales, al discutir.y examinar;

la cuenta piblica.

Una importante postura es la que promulga por la
intervencidn del legislativo en la creacién de los planes de
desarrollo, ya que se estaria en la posibilidad de que "jugar
un papel de mediacidn y universalizacidn, para evitar que los
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planes se procesen en una enrarecida atmbésfera de feudalismo
ministerial, duplicando o contraponiéndose a los planes de
otras Secretarias, por un mero inimo de controversia burocri-
tica, que puede conducir a un maniqueismo estéril™.{144)

El ejercicio de las facultades de control politico
constituye una parte significativa del quehacer parlamentario,
involucra el trabajo permanente de 1a Comisién de Programa-
cién y Presupuesto y Cuenta Piiblica, integrada por represen-
tantes de todos los grupos parlamentarios elegidos en el .seno
de la Asamblea General, asi como intensos debates en el plenc
de la Cimara,

Este control legislativo comprende como limitacio-
nes de grado, segiin el tipo de entidad, las diversas fases
del proceso presupuestal: aprobacisn del presupuesto, verifi-
cacidén de su ejercicio y evaluacién de resultados

La aprobacién especifica de presupuestos se reali-
za exclusivamente en el caso de las entidades incorporadas
plenamente al Presupuesto de Egresos de la Federacidén, atento
a.- lo dispuesto por el Articulo 20. de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Pablico.

Las asignaciones de fondos fecderales a los organis
mos y empresas, ya sea para efectos de inversidn patrimonial,
de cobertura Je gusto corriente o de simple subsidio, son ob-
jeto también de revisidon y control legislativo. lgualmente se

{144) BARQUIN Alvarez, Manuel, Op. Cit. Pig. 738.
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somete a la sanci®n legislativa la contratacidn de deudas por
los organismos y empresas cuando implica afectacidn a la deu-
da. piiblica, por estar avalada por el gobierno federal o sus
agencias financieras, y aln en el caso de no existir esa afec
tacidén, tratindose de las entidades incorporadas presupuestal
mente.

Correlativamente el control sobre la gestidn de es
tas entidades, se ejecrce, con diferencias de grado de acuerdoa
la ‘inclusién plena o no de la entidad correspondiente en el
presupuesto de egresos. En el caso de la entidades incorpora-
das, el ejercicio del presupuesto se consigna en la cuenta pd
blica y sec somete a los procedimientos integrales de revisidn
de la Contaduria Mayor de Hacienda; de no ser incorporadas,
se proporciona informacidén financiera para su andlisis gene-
ral, teniendo el inconveniente de que la revisidén a cargo de
la Contaduria, se limita al manejo de los recursos provenien-
tes de su propia actividad o de otras fuentes.

) La discusidn y aprobacién de los presupuestos se
inicia con la presentacién de la iniciativa que de acuerdo a
las normas constitucionales realiza el Ejecutivo Federal por
conducto del Secretario de Programacidn y Presupuesto,

El trdmite se agota en una sésién de 1a Camara de
Diputados, donde el titular de la Secretaria de Programacién
y Presupuesto, regularmente comparece para explicar en térmi-
nos generales la orientacidén presupuestal, su interrelacién
con los programas consignados en los planes de gobierno. y los
efectos esperados en la economia como consecuencia de la in-
version y el gasto piiblico.

El proyecto se turna a las comisiones rTespectivas
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para someterlo a su andlisis, quien elaborard el proyecto de
Decreto que consigna los mantos de asignacién y ciertas re-
glas para su ejercicio, presenténdolo al pleno de la Cémara
para su discusién y cuya aprobacién deviene en la expedicidn
del Decreto de Presupuesto en Egresos de la Federacidn, con
plena majestad de ley.

De la descripcidn anterior, puede deducirse que
la principal problemdtica y a la vez limitacibn de control
por parte del poder legislativo, es la heterogeneidad del sec
tor paraestatal, en cuanto a su naturaleza, propdsitos y ob-
jetivos, caracteristicas formales de organizacidn, dimensién,
ramas de actividad, jerarquia, causa de incorporacidn, etcé-
tera, a 1o que hay que agregar una inexplicable carencia de
recursos Y de informacidn, ya que el Legislativo no cuenta
con miltiples asesores en las diversas materias técnicas, im
pidiendo la revisidn a fondo de los proyectos que se le somg
ten. Sin embargo toda esta problemdtica, solo se ha limitado
a interesantes debates dentro de la Cimara de Diputados, por
lo que en la realidad un control del secter paraestatal, or-
todoxamente hablando se encuentra fuera de las posibilidades
de anilisis del legislador comin.

c) Control a través de comparecencias e interpela

ciones.- Un tercer nivel del control parlamentario se ejerce
a través del sistema de comparecencias, control que no esta
ligado al proceso legislativo, y que se refiere fundamental-
mente a las comparecencias, preguntas, interpelaciones y 1las

investigaciones, ¥ cuyo fundamento se localiza en el Articu-

lo 93 Constitucional, el cual senala:’

Articulo 93.- "Los Secretarios del
despacho y los Jefes de los Depar-
tamentos administrativos, luego



que esté abierto el periodo de se-
siones ordinarias, dardn cuenta al
Congreso del estado que guarden
sus respectivos ramos.
Cualquiera de las cdmaras podrd ci
tar a los Secretarios de Estado y
a los Jefes de los Departamentos
Administrativos, asi como a Jos D1
rectores y Administradores de los
organismos descentralizados federa
Tes o de 1as cmpresas de participa
cidn estatal mayoritaria, para que
informen cuando se discuta una ley
o sc estudie un negocio concernien
t€ a sus respeciivos ramos o acti-
vidades.
Las camaras, a pedido de una cuar-
ta parte de sus miembros, tratidndo
se de los diputados, y de la mitad
si se trata de los senadores, tie-
nen la facultad de integrar comisio
nes para investigar el funciona-
miento de dichos organismos descen
- tralizados y empresas de participa
cidén estatal mayoritaria. Los re-
sultados de las investigaciones se
hardn del conocimiento del Ejecuti
vo Federal.

El parrafo segundo del articulo anterior, postula
a las comparecencias que s¢ analizan como medios de informa-
cién, y como facultad de interrogar a los responsables de la
politica del sector paraestatal. De los:afios setenta al pre-
sente se han presentado un nimero significativo de titulares
del sector central, y de algunos organismos descentralizados;
hasta el momento no ha comparecido ningln titular de empresa
pliblica,

Este sistema de comparecencias ha representado més
bien "un foro para fortalecer la imagen politica del compare-
ciente, puesta en duda por la . opinién piblica o, para mejorar
en su caso la de quienes apenas si se nota que tienen. alguna,
o finalmente para difundir algo que para el gobierno federal
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reviste vital interés'(145), 1o cual va en contra de las bue-
nas intenciones de los autores de las reformas de 1979.

El tercer pirrafo del Articulo 93; prevé la inte-
gracidén de comisiones de investigacidn, cuya motivacidn prin-
cipal subyace en el incremento de la participacibn del Congre
so en las funciones de fiscalizacidén de la Administracidén. Pa-
blica Federal.

Dentro de sus funciones ordinarias, la Ley Orgini-
ca del Congreso de la Unién prevé la integracién de comisio-
nes de dictamen legislativo, de vigilancia y de investigacidén;
las dos primeras son permanentes durante toda la legislatura
¥ sus integrantes duran en el cargo tres afios.

_ El Articulo 54 enumera las comisiones ordinarias,
cuyas &reas coinciden, en términos generales, con los secto-
res de la Administracisn Pdblica Federal, ademds a propuesta
de una cuarta parte de los miembros de la Cdmara de Diputados
y la mitad en la de Senadores se integrardn comisiones inves-
tigadoras para asegurar el cumplimiento de los fines de inte-
rés piblico y, que se supone son coincidentes con las tareas
que se realizan, Se trata a fin de cuentas de una interven-
cién politica donde "los legisladores federales instruyen el
expediente administrativo, para que después el Ejecutivo Fede
ral, convertido en juez y parte, enjuicie lo investigado y re
suelva’,.(146)

{145) NAVA Negrete, Alfonso. "El Control Jurisdiccional de 1a

Empresa Piblica', en Revista de Administracion Fubllga. Insti
tuto Ndacional de Administracidn POblica. NGm. 51 Julio-Sep-
tiembre 1982. Pig. 156.

(146) Ibidem. pag. 157.

172



Estos dos pdrrafos comentados, tienen dos desa-
ciertos fundamentales: no otorga el ejercicio directo de con
trol al Congreso de ‘la Unién, ya que ni siquiera da la facul
‘tad de efectuar deélaraciones por este tltimo, con respecto
de los informes que rinden los comparecientes; por otro lado,
la falta de publicacién de los resultados de la investiga-
cién realizada, ya que el contribuyente tendria plena con-
fianza que sus pagos fiscales servirin para el desarrollo de
empresas bien dirigidas y administradas, dando resultados 6p
timos para la colectividad.

La Cémara de Diputados, a través de la Comisién
Permanente de Vigilancia del sector paraestatal, podria‘abog
tar puntos de vista diferentes, obligando a los sectores de
la Administracién Pdblica Federal a racionalizar sus politi-
cas, presentando una explicacidn sistemdtica de criterios y
objetivos claros que romperian cuellos de botella que atra-
san el avance de la economia mexicana.

3). PODER .JUDICIAL.

El control jurisdiccional sobre 1la empresa pabli-
ca -comprende los casos en que se impugna ante los tribunales
la ‘ilegalidad de actos de la empresa piblica, asi como tam-
bién en aquellos en los que la empresa es actora y demanda a
particulares o a autoridades federales. Este control juris-

'diccional es muy diverso, ya que priva el casuismo, ya que
parte de 1a naturaleza juridica del acto, accidén y actividad
del sujeto, es decir, dependen de la naturaleza juridica de
éstos, el tipo de tribunal que intervenga; no existe ley al--
guna que determine si estos actos sean considerados .como ac-
tos de autoridad o no. :



El Estado al crear un organismo con personalidad
juridica y patrimonio propio, busca "confiar mds en la efica
cia de los llamados actos de gestidén, que en los actos de im
perio y a buscar que los agentes econdémicos acepten espontd-
neamente y libremente vincularse con é1'" (147), en este mo-
mento el Estado y el particular se encuentran no en una rela
cidén de subordinacién sino de coordinacién, estando el prime
ro dispuesto a responder directamente cuando los 6rganos ju-
risdiccionales asi lo requieran. El control jurisdiccional
se realiza por:

a) Tribunal administrativo; si el acto que origi
na la controversia es administrativo y hasta donde llegue su
competencia, ejemplo el Tribunal Fiscal de la Federacidn, en
conflictos relativos a la interpretacidn y cumplimiento de
contratos de obras piblicas celebrados por las dependencias.

b} Tribunal Judicial, si el acto que motiva el
conflicto no es administrativo, interviniendo entonces los
Tribuna}es Federales o locales, segin sea federal o local y
la naturaleza de ley que rija el acto. Esta regla tiene como
excepcién, cuando al crearse la empresa, el legislador expre
samente determina que todas las controversias que provoquen
las acciones de &sta serdn resueltas pcr los Tribunales Fede
rales, ejemplo PEMEX, CFE.

Por lo que respecta a las empresas de participa-

(147) RUIZ Massijeu, José Francisco. "Una aproximacién al Con
trol Jurisdiccional de las Empresas PUblicas", en Seminario
Juridico sobte 1a regulacion de la Empresa Piablica. Anuario
Juridico VIII.Instituto de Investigaciones Juridicas. Univer
sidad Nacional Auténoma de México. México 1981, Pag. 497. . -~
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cién mayoritaria y los fideicomisos ptiblicos, la ley no deter
mina nada en lo general, debiendo estar entonces a la materia
en que se incursionan las acciones que desarrollan, es decir
por su obvia mercantilidad, lo que los llevara a comparecer
ante los tribunales federales o locales para concurrencia de

jurisdiccién,

¢} Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje,
en los conflictos laborales individuales y colectivos entre
los Poderes de la Unidn y sus servidores. Un examen de la rea
lidad muestra que un grupo de organismos descentralizados es-
tin sujetos a la Ley Federal de Trabajo y otro a la Ley Fede-
ral de Trabajadores al Servicio del Estado, y por consecuen-
cia sometidos en la resolucidén de sus conflictos laborales a
distintos tribunales federales; es decir, no se ha seguido un
criterio objetivo alguno, para esta separacién o doble agrupa
miento, por lo que es necesario .que el legislador, a través
de reformas constitucionales que precisen cuales serdn los or-
ganismos que como empresas descentralizadas son las quekreali
zan actividades econdmicas de prodhccién o comercializacién

de bienes o servicios, sobre los cuales estaridn bajo la tute-
1a de la Ley Federal del Trabajo, reglamentaria del Articulo
123 Constitucional.

- De todo lo anterior puede afirmarse,. que existe'un
solo criterio que determian el control jurisdiccional, que es
la propia naturaleza del acto, no existe taxativa legal para.
impugnar cualquier acto de las empresa piblicas ante-el Tribu
nal del acto o de la Ley del acto. ' ) )
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. CAPITULO V
EL CONTROL DE LA EMPRESA PUBLICA
EN LA LEY FEDERAL DE LAS ENTIDA-
DES kPARAESTATALES.
A. Objetivo.
B. Breve An#lisis de la Ley (LFEP).

C. Retos al orden: juridico en materia
de empresa pGblica,

D. Hacis una modernizacidén de la em-
presa pidblica.




V. EL CONTROL DE LA EMPRESA PUBLICA EN LA LEY FEDERAL
DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES.

A, OBJETIVO,

La Ley Federal de Entidades Paraestatales se ex-
pide por Decreto de fecha 26 de abril de 1986, publicado en
el Diario Oficial de fecha 16 de mayo de 1986; esta ley surge
de la necesidad de actualizar la Ley para el control por par-
te del Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados y
Empresas de Participacidén Estatal de 1970 y de incorporar las
reformas constitucionales y legislativas que se habian reali-
zado hasta el presente.

El objetivo primerdial que persigue esta ley,
tal como se desprende de la exposicibn de motivos del Ejecuti
vo Federal es:

"Lograr un punto de congruencia den
tro del proceso de descentraliza-
cidn, estableciendo un punto de
equilibrio entre el control que co
rresponde al Gobierno, y la autono
mia de gestidn necesaria en toda ~
empresa'.

Asimismo el Gobierno Federal pretende:
) a) La simplificacidén en el manejo de las entida-
des. piblicas para el logro de su eficacia y eficiencia, libe-
rindolas del control que ejercen miiltiples instancias burocrd
ticas que ocurren en su operacidn.

b) Devolver a los drganos de gobierno su pleni-
tud de responsabilidades, ubicando dentro de éstos a los re-
prescntantes gubernamentales, para garantizar al Estado una
injerencia fundamental en la adecuada operacidén y efectividad
de la. entidad,



¢) Otorgar un mayor indice de confiabilidad. a los
servidores piblicos, ya que se definen de manera amplia y ca
tegbrica sus responsabilidades.

d) Fortalecer el papel tutelar de las Coordinado-
ras de Sector, siendo la guia para el desarrollo de cada una
de las empresas plblicas, encaminando al logro de los grandes
objetivos nacionales.

B. BREVE ANALISIS DE LA LEY (LFEP).

Esta Ley consta de 68 articulos, divididos en
seis capitules. Las Disposiciones Generales se conforman-en
los primercs 13 articulos. En ellos se determina la naturalge
za de la: Ley, como reglamentaria, en lo conducente del Arti-
culo 90 de la Constitucién Politica de los Estados Unides Me
xicanos, guardando congruencia con los Articulos 26.y 28 del
mismo ordenamiento.

S5e¢ establece que la Ley tendri por objeto regular
la orgunizacién, funcionamiento, control, extincién, trans-
formaci6n y disolucién de las entidades paraestatales, asi
como la relacidn existente entre estas ‘entidades, las Coordi

‘nadoras de Sector y las Secretarias Globalizadoras, :

La LFEP excluye de su reglamentacidn de manera ex
presa a las Universidades e Instituciones de Educacién Supe-
rior que por ley sean auténomas, a la Procuraduria Federal
del Consumidor, atendiendo a la naturaleza de sus funciones;
al Banco de México, las Sociedades Nacionales de Crédito,
las Organizaciones Nacionales de Seguros y Fianzas, los Fon-
dos y Fideicomisos de Fomento, asi como las entidadds paraes
tatales gue formen parte del sistema financiero, que se regi
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rdn por su propia normatividad, aplicindose esta ley en aque
1los ‘asuntos que sus leyes especificas no regulen.

Al mismo tiempo establece que el IMSS, ISSSTE,
INFONAVIT, ISFAM y demds organismos descentralizados andlo-
gos a los mencionados, respecto a su financiamiento, opera-
cidn, desarrollo y control, se regirin por la Ley Federal de
Entidades Paraestatales en lo que no se oponga a sus leyes
especificas.

En términos de informacidén se reglamenta una medi-
da necesaria, la cual serd generada por las mismas entidades
pliblicas, a través de 1la publicacidn anual en el Diario Ofi-
cial de la Federacidn, cuyo objeto es mantener actualizado
un padrdn de entidades que permita al Gobierno un mejor con-
trol, orientando a la opinibn plblica en cuanto a la inter-
vencién del Estado en asuntos estratégicos y prioritarios,
Cabe mencionar que han transcurrido casi dos afios de la pu-
blicacidén de la ley, y las Secretarias de Programacién y Pre
supuesto, de Hacienda y Crédito Pablico, de Energia Minas e
Industria Paraestatal, no han publicado dicho padrén y no

han informado el nimero de empresas vendidas, liquidadas o fu

sionadas, por lo que en este sentido no se ha cumplido con
la ley.

Los Organismos Descentralizados estan regulados
de los articulos 14 al articulo 27; estos articulos determi-

nan el objeto que deben perseguir los organismos descentrali

zados, es decir, la realizacién de actividades correspondien
tes a las areas estratégicas o prioritarias; la prestacidn
de un servicio pOblico o social; o la obtencidn de recursos

para fines de asistencia o seguridad social; determinando su

extincidén en un momento dado,
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Se establecen los elementos minimos que debe con-
tener la ley o decreto que expida el Congreso o el Ejecutivo
Federal, para la creacidn, objeto, integracidén del patrimo-
nio, la forma de integrar el 6rgano de gobierno y Ia designa
cidén del Director General, el régimen laboral y su inscrip-
cidén en el Registro Piblico, se sefalan las bases para su ad
ministracién, los requisitos que deberin cumplir los miem-
bros del Srgano de gobierno y los Directores Generales,

La ley enumera una amplia gama de facultades deci
sorias para celebrar y otorgar toda clase de actos y documen
tos inherentes a su objeto, ejercer amplias facultades de
dominio, administracién, pleitos y cobranzas, ain de aque-
l1las que requieran autorizacidén especial, segiin otras dispo-
sicjoncs legales o reglamentarias con apego a la ley, formu-
lar querellas y otorgar perddbn judicial, ejercitar y desis-
tirse de acciones judiciales, inclusive del juicio de amparo;
comprometer asuntos en arbitraje y celebrar transacciones,
otorgar poderes generales y especiales con las facultades
que les competan, entre ellas las que requieran autorizacidn
o cliusula especial, y sustituir y revocar poderes generales;
emitir, avalar y negociar titulos de crédito.

A partir de este listado se puede observar que el
Director General cuenta con un horizonte definido para pla-
near y desarrollar su gestidn.

A pesar de estas modificaciones, dentro de la rea
lidad de cada empresa existen sucesos que suelen ser riesgo-
sos: el primero, y en caso de los Directores Generales, és-
tos son designados, por el Jefe del Ejecutivo Federal, lo
cual deberia implicar una seleccidén meticulosa de las perso-
nas que habrdn de designarse en funcién del puesto que desem
pefiardn; sin embarge, encontramos frecuentemente con circuhg_



tancias-que distan mucho del supuesto anterior, y generalmen
te, en los inicios sexenales que es cuando las empresas su-
fren cambios masives provocados por el nombramiento de perso
nas, que es cierto que pueden tener experiencia administrati
va, pero en otros campos, o bien personas que carecen de
cualquier tipo de experiencia administrativa y que por ende
las manejardin deficientemente, y e¢n un nimero menor, se nom-
bra directores que tiencn experiencia en 1la actividad princi
- pal de la empresa.

Un segundo problema se presenta en la rotacidn
del personal directivo, principalmente al principio de. cada
sexenio, sobre todo se dan en la cOGpula de la estructura je-
rirquica de la empresa pilblica, cuya intensidad varia segin
la fase del periodo presidencial; éstas modificaciones cons-
tantes, traen aparejadas las siguientes consecuencias (148):

- La pérdida de experiencia y recursos invertidos
en la formacidén del personal.

- Diferimiento. de decisiones.

- Se inhibe el desarrollo de cartas de reemplazo
y los ascensos ocurren sin que el personal madu
Te lo suficiente.

- Errores administrativos.

- Suspencidn y modificacidn de proyectos.

- Disminucidn de la dindmica hacia fihes de sexe-

nio, -lo que provoca un proceso de freno. y arran

que.

(148) ANCLE, Alfredo/Vega, .Juan M. Op. Cit. Pag. 89.



Lo anterior no solo es causa de la constante rota
cién de directivas, sino también del cambio de los miembros
del Consejo de Adminsitracidon (en caso de empresas paraesta-
tales), modificando la esencia de las relaciones humanas,
proponiendo discontinuidad en la formacifén de los recursos
humanos dentro de las empresas pablicas.

La Ley Federal de Entidades Paraestatales preten-
den dar un nuevo enfoque a lo que debe ser un Director Gene-
ral, busca lograr "una administracidén profesionalizada en
las empresas pablicas™(149), ya que otorga al propio director
un horizonte definido para su gestién con una gran capacidad
de autocontrol. )

g La nueva Ley (LFEP), previene en su articulado
las bases para la creacién del Registro Piblico de los Orga-
nismos Descentralizados, que pafa tal efecto llevard actuali
zado la Secretaria de Programa;ién y Presupuesto; los docu<
mentos y actos que deban inscribirse y se define la facultad -
del Registro para expedir certificaciones de las inscripcio-
nes y los registros efectuados, otorgando asi seguridad 'y le
galidad acerca de los organismos descentralizados,

Las empresas de part1c1pac1on mayoritaria contem-
plndas en los articulos del 28 al 39, establecen que en las

empresas en que el Estado tenga una participacidn mayoritaria,
“deben cumplirse los supuestos y objetivos de las dreas priori’

tarias, para responder al principio de la rectoria del Estado.

(199) BARENSTEIN, Jorge. Op. Cit. Pag. 168.
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Se excluye del régimen de la Ley a las sociedades
mercantiles y las sociedades nacionales de crédito en las que
el Estado participe temporalmente y en forma mayoritaria en
su. capital, en operaciones de fomento, salvo que se decida su
incorporacidn mediante Acuerdo expreso del Ejecutivo Federal.

También se precisa que el Estado, a través de la

Secretaria de Programacidn y Presupuesto, atendiéndo a las
Coordinadoras de Sector, puede enajenar, disolver o liquidar
aquellas empresas que no cumplen con los propdsitos de 1las
dreas estratégicas o prioritarias a que se refiere la ley;
también sefiala que 12 enajenacidn de los titulos representati

. vos del capital de la administracién piblica federal, se po-
drd realizar a través de procedimientos bursdtiles. Esto posi
bilita por ley la desincorporacidn del Estado en la economia,
ya que deja sin reglamentacidén su enajenacidén, dejando discre
cionélmente esta facultad a la Secretaria de Programacién y
Presupuesto y del Jefe del Ejecutivo Federal; lamentablemente
la intervencién del Congreso de la Unidn no ha sido considérg
da alGn la voluntad de opinidén de la nacién que es propietaria
originaria de -dichas empresas. '

En este capitulo de la Ley se establecen normas re
lativas a la titularidad, organizacidén administrativa y vigi-
lancia de este tipo de empresas; la Coo~dinadora de Sector de
terminard los servidores pilblicos que asuman la facultad que
iﬁplica adoptar la titularidad de las acciones o partes socia
les que integran el capital social; los Consejos de Adminis-

tracién deben constituirse en todo tiempo con mis de la mitad.
de los miembros designados por la Coordinadora-de Sector, de-.

biéndose reunir por lo menos cuatro veces al afio; el propio
Consejo serd presidido por el titular de la Coordinadora.de

Sector o la persona que éste designe, de aqui que una de las -



actividades del Consejo de Administracién sea la de coordi-
nar la participacién y mantener informados a los sectores y
a las Secretarias que tienen relacidn con ellas, pero no os-
tentan la facultad de administracidén tan amplia, como ocurre
con la empresa privada.
; De los articulos 40 al 45 se regulan los Fideico-

: misos piblicos. Se determina que los fideicomisos piiblicos
creados por ley o Decreto que se establezcan por la Adminis-
tracidén Piblica Federal y que sec organicen de manera anfdloga
a los organismos descentralizados o empresas de participa-
cién estatal mayoritaria, se consideran entidades paraestata
les. Su propbsito es auxiliar al Ejecutivo mediante 1a realj
zacidén de actividades prioritarias; sin embargo, no se preci
san especificamente las condiciones de su creacién.

El fideicomitente {nico de la Administracidn Pé-
blica Federal Centralizada serd la Secretaria de Programa-
cién y Presupuesto a la cual se le otorgan una serie de fa-
cultades para precisar derechos y acciones a cargo del fidu-

~ciario. Se establece obligatoriamente la existencia de un Comi
té Técnico y-el apego a diversas normas pa}a que se adecliena
la ley, relativas al desarrollo y operacién de los mismos.

El Desarrollo y Operacidén de las entidades paraes
tatales se comprenden de los articulos 46 al 59. Este capitu
lo obliga a que los objetivos de la entidades paraestatales
se ajusten a los programas sectoriales e institucionales, en
favor de la congruencia programitica sectorial y de las ex-

pectativas de cada entidad paraestatal, debiendo sujetarse a;

la Ley de Planeacidn, al Plan Nacional de Desarrello,. con
normas bdsicas para el programa institucional, presupuesto
de egresos y manejo de recursos, ‘ejercicio presupuestal, rTe-
gistro de operaciones, informes sobre estados financieros y
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- cuenta ptblica.

Dentro de las directrices anteriores, destaca en
este capitulo, el que las entidades formularin sus programas
institucionales a corto, mediano y largo plazo. Formalmente
este es un marco general que posibilita el dinamismo dentro
de 1aempresa piiblica, pero sélo formalmente; en realidad no
se ha logrado ain conformar un sistema de planeacién a nivel
operativo, producto 16gico del reducido horizonte. que en gene
ral representa el ciclo presupuestario del sector piiblico;
"este hecho puede explicar, en gran parte, la dificultad de
la empresa pliblica por adaptarse y anticiparse a la evoluci6n
de los mercados y tecnologias'(150).

El interés primordial de la vinculacidén entre el
nivel institucional, sectorial y global, es el de asegurar la
fluidez de la informacién de arriba-abajo, ejecutando en su
justo término y plazo las funciones encomendadas, pero esto
es simplemente informacién y coordinacién, faltando un elemen
to de primordial importancia; la administracidn.

Normalmente la sintesis de objetivos que se preten
den alcanzar en los Planes Nacionales, donde se definen en
términos. generales las estrategias y politicas que deben apli
case, se observa una incompatibilidad de objetivos en los ni-
veles macroecondmicos, sectorial y microecondémico, lo. que
obliga a las empresas a adoptar cursos de accidén a las diver-
sas instancias, limitando a la empresa a jugar un papel mis

{150) CABRERO Mendoza, Enrique. '"Procesos Decisorios y Estruc
tura de Poder en la cmpresa publica. Un rcto a la Ley Federal
de Tas Entidades Paraestatales” en Empresa Publica, Problemas
y Desarrollo. Centro de Investigacidn y Docencia Econémica.
Vol, -1 Nam, 2 Mayo-Agosto 1986. Pags. 29-44. .
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de evjecutor yue de emprendedor, paralizando 5u accionar, .y
en esta medida "la empresa no tiene la posibilidad real de
fijar su estrategia y no es evaluada principalmente por sus
logros, la necesidad de indicadores de gestibn y de un siste
ma depurado de contyol interno pasa a ser relativa, lo cual
explica el incipiente desarrollo de los mecanismos de evalua
cifn” (151},

De lo anterior, se deduce la suma importancia de
lo  postulado por la Ley Federal de Entidades Paraestatales,
dué al aplicarse a la empresa camo unidad, formulari sus pro
pios objetivos estratégicos, y no la imposicién de objetivos
operativos, programas y subprogramas cuyo cumplimiento puede
ser intracendente.

Al tener la empresa a su cargo una misién estraté
gica de! Estado, se dispondrin de elementos fundamentales
que los vinculardin con la rama y sector correspondientes, al
‘mismo tiempo que estableceri las acciones necesarias para 1g
grarlos, vislumbrari los problemas para el desarrollo de di-
chas acciones, formulande soluciones segilin sus prioridades,
determinarfin los recursos humanos y materiales que deberin
implementarse, 1os mecanismos de evaluacién y seguimiento.

Pero la asimilacién de esta realidad, obliga a-im
plantar una gran red de relaciones entre la empresa y la ad-
ministracidn central, ¥y esto no Se resuelve con la expedi-

(151} CABRERO Mendoza, Enrique. Op. Cit. Pig. 41.



cidn dela ley en cuestifén, se trata de una gran labor de los
difectivos, coordinadores de sector, mediante una doble con-
frontacidn de los procesos de planeacidén, de arriba-abajo y a
la inversa, seflalando los objetivos nacionales, estableciendo
las misiones estratégicas para cada nivel.

Por otro lado, el capitule quinto de esta ley, por
lo que se refiere a la administracidn, dispone que estari a
cargo de un 6rgano o Junta de Gobierno o equivalente y de un
Director General; prevé la conformacidén de comités especiéli—
zados y dé comités mixtos de productividad, que analizarin me
didas relativas a la organizacidén de los procesos productivos
de seleccibébn y aplicacidén de los adelantos tecnoldgicos y el
uso de los demds instrumentos que permitan elevar la eficien-
cia de las mismas de acuerdo con las politicas y lineamientos
normativos vigentes.

Es necesario resaltar la importancia de los drga-
nos de gobierno, en la empresa piiblica que a diferencia de la
privada, donde su organizacién administrativa responde a la
sociedad mercantil, y donde su instancia méxima es la asam-
blea de accionistas, quien designa a su vez al consejo de ad
ministracidén y éste a su vez -al director general, en la.em-
presa piblica el panorama es distinto, por ejemplo, la asam-
blea de accionistas es tan solo un actu virtual, mds que for
mal, porque solo tiene un accionista.

Todas las empresas piblicas tienen un drgano de
gobierno, cuya idea no es administrar, sino coordinar la par-
ticipacién y mantener informadas a varias de las Secretarias
que tienen relacidén con ellas, '"por eso, las personas que con
curren a las reuniones del consejo, lo hacen en calidad de re
presentantes y no porque tengan precisamente unamplio conoci-



miento de los asuntos particulares de la empresa"(152), pro-
vocando que solo se convierta en una instancia de caricter
informativo, y que pierde sustancialmente su cardcter admi-
nistrativo,

Estos 6rganos se constituyeron en una ampliacidn
burocritica y no de una auténtica participacién, que exigia
un cambio radical, una liberacién de los controles a que se
veia expuesta, pero manteniende un firme control conforme a
sus funciones, que lograra la "consolidacidn de. la naturale-
za paraestatal de la empresa plblica, en la medida que sus
6rganos de gobierno diriman los conflictos de todo proéeso
politico-administrativo, y oriente con agilidad los.procesos
de produccidén de bienes o servicios'(153).

La Ley Federal de Entidades Paraestatales regla-
menta y facilita la conduccidn de la empresa piiblica; los or

ganos de gobierno tendridn como atribuciones indelegables (Ar

ticulo 58):

a) Establecer las politicas generales y definir
prioridades en congruencia con los programas sectoriales a
que deberi sujetarse la empresa piblica.

b) Aprobar los programas y presupuestos de la en-
tidad paraestatal; a excepcidn de aquellas incluidas en el
Presupuesto Anual de Egresos de la Federacidén o del Distrito
Federal.

(152) ANCLE, Alfredo/VEGA, Juan M. Op. Cit. P&g. 76.

(153) RUIZ Ascenc1o, Jorge. "La Conduccién de la Empresa Pa-
blica en México. Papel de los Organos de Gobierno™, en Revis
ta de Administracidn Piblica. Instituto Nacional de Adminis™.
tracién Piblica. Numero 57/58 Enero-Junio 1984, Pags.135-149.
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c) Fijar y ajustar los precios de bienes .y servi-
cios que se produzcan o presten si &stos no estan determina-
dos por Acuerdo del Ejecutivo Federal.

d) Aprobar la concertacién de los préstamos para
el financiamiento de la entidad con c¢réditos internos y ex-
ternos.

e) Expedir las normas o bases generales a través
de los cuales el Director General puede disponer de los acti
vos fijos de la entidad que no correspondan a las operacio-
nes propias del objeto de la misma.

f) Aprobar anualmente los estados financieros que
previo informe de los comisarios, y dictamen de los audito-
Tes externos, asi como aprobar su publicacién.

g) Aprobar las politicas, bases y programas gene-
rales que regulen los convenios, contratos, pedidos o acuer-
dos que debe celebrar la entidad paraestatal con terceros.

h) Aprobar la estructura bisica de la organiza-
cién paraestatal, y las modificaicones que procedan a’ las
mismas.

i) Proponer al Ejecutivo Federal, por conducto de
la Secretaria de Programacibén y Presupuesto, los convenios
de fusidn con otras entidades.

j) Autorizar la creacifén de comités de apoyo.

k) Nombrar y remover, a propuesta. del Director Ge
neral, a los que ocupen cargos con las dos jerarquias admi-



nistrativas menores a la de aquel, aprobar -la fijacién de
sus sueldos y prestacioens.

1) Nombrar y remover & propuesta del Presidente
al Secretario del organo de gobierno.

11) Aprobar la constitucidén de reservas y aplica-
:«cién de las utilidades.

m) Establecer las normas y bases para la adquisi
ci6én, arrendamiento y enajenacidén de inmuebles que 1la enti-
dad paraestatal requiera para la prestacidn de sus servicios.

n) Analizar y aprobar en su caso, los informes pe
riddicos que rinda el Director General con la intevencién
que corresponda a los comisarios.

1) Acordar los donativos o pagos extraordinarios
y verificar que los mismos se apliquen a los fines sefialados
en las instrucciones de la coordinadora dcl sccter correspon
diente.

o) Aprobar las normas y bases para cancelar adeu-
dos u cargo de terccros y a favor de la entidad paraestatal
cuando fuere notoria la imposibilidad prdctica de su cobro.

A partir de la enumeracidn de estas facultades,
la Ley Federal de Entidades Paraestatales se eleva como uﬁa
promesa para perfilar al 6rgano de gobierno como el instru-
mento operativo miis importante dentro de todo el sistema de
coordinacién y politica sectorial. )

Dentro del capitulo del Control y la Evaluacibn,



se prevén diversas normas que corresponden a los drganos in-
ternos, a los comisarios piblicos, y a las facultades de con
trol de la Secretariz de la Contraloria Gemeral de la Federa
cién, a modo de intervencidn directa del Ejecutivo Federal.

Las empresas piblicas contarin con un érgano de
vigilancia, el cual se integrard con los comisarios piblicos
que designe 1a Secretaria de la Contraloria General de la Fe
deracidn; de esta manera el comisario designado actda en los
niveles mis altos de direccidn de las instituciones, tenien-
do acceso también a las esferas intermedias, y hasta las
dreas de produccién o servicios, cuya funcién principal “con
siste en prever e identificar desviaciones, deficiencias y
omisiones en el quehacer pliblico, proponer la vias de solu-
cidén para evitarlas o remediarlas y vigilar el cumplimiento
de éstas'(154).

El comisario asiste a las reuniones de los 6rga-
nos de gobierno con voz pero no con voto, sus acciores ten-
drin por objeto apoyar la funcién directiva y promover el me
joramiento de.gestién de los organismos desarrollando sus fun
ciones conforme a los lineamientos que emita la Secretaria
de la Contraloria General de la Federacidn.

La responsabilidad de control al interior se ajus
tard a los siguientes lineamientos:

{154) URDIALES, Jorge Mario. "Funcién de Comisarios 'y Delega
dos de Contraloria en el Sector Publico", en Revista de Ia
Administracion Publica. Instituto Nacional de Administracidn
PGblica. Ndm. 57/58. Enero-Junie 1984, Pigs. 117-125.
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a) Los o6rganos de gobierno controlarin la forma
en que los objetivos sean alcanzados y la manera en quc las
estrategias bisicas sean conducidas.

b) Los directores generales definirdn las politi-
cas de instrumentacién de los sistemas de control que fueren
necesarios; tomardn las acciones correspondientes para corre
gir las deficiencias que se detectarcn y presentaridn al &rga
no de Gobierno informes peridédicos sobre el cumplimiento de
los objetivos del sistema de control, su funcionamiento y
programas de mejoramiento.

¢) Los demds servidores publicos responderidn den-
tro del &mbito de sus competencias correspondientes sobre el
funcionamiento adecuado del sistema que controle las opera-

ciones a su cargo.

Los principales instrumentos con que cuentan los
comisarios para realizar sus actividades, consiste-en la in-
formacidn generada por las propias empresas; tienen faculta-
des para examinar y evaluar los sistemas, mecanismos y procg
dimientos de control, para efectuar revisiones y auditorias
y vigilar que el manejo y aplicacién de los recursos pibli-
cos se lleve a cabo conforme a las disposiciones aplicables;
presentardn al Director General, al 6rgano de gobierno y a
las demds instancias internas de decisidén, los informes. re-

sultuntes de las auditorias, exidmenes y evaluaciones realiza

das.

De esta manera es como el Estado se reserva para
intervenir en las empresas puablicas, respetando su autonomia
de gestién, cuando sus acciones no se ajusten a los imperati
vos que se requieren, estableciendo una red de vasos comuni-
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cantes entre las Secretarias Globalizadoras, las coordinado-
ras sectoriales y las empresas publicas.

C. RETOS AL ORDEN JURIDICO EN MATERIA DE EMPRESA PUBLICA.

En el transcurso de esta investigacién, se han
abordado algunos aspectos que se mueven alrededor de la em-
presa piblica que he considerado mids importantes, sobre todo
el control ejercido por el Estado a través de los postulados
de la Ley Federal de Entidades Paraestatales. Ahora es nece-
sario puntualizar algunos aspectos que la Ley de referencia
no puede resolver o modificar con el solo hecho de su expedi
cién.

a) Nivel operativo de la Planeacién.

La planeacién dentro de las empresas plblicas, se
centra en su propia problemitica, queddndose un tanto aisla-
das de los objetivos nacionales planteados por el sector res
pectivo, es decir los objetivos planteados por los Planes Na
cionales quedan enunciados, y las empresas no logran encon-
trar formas concretas de participacidén, ya que en términos
generales la planeacidn entre el nivel macroccondmico, secto
rial y microeccondmico se concreta 2l ciclo presupuestario, 'y
la consecuencia 16gica es que las empresas pilblicas no pue-
dan anticiparse a la evolucién del mercado, al mismo tiempo
que se soslayan por parte de la planeacidn nacional los pro-
blemas particulares de la empresa, cuya solucién es esencial
para el cumplimiento de su funcidn.

No basta que por disposicidén de ley, se ordene la
elaboracibén de planes a nivel empresa, cuando falta en 1a
prdctica un eslabdn intermedio que vincule los planes nacio-



.nales con las unidades empresariales,. ese eslabdn intermedio
podria ser representado por los Subscctorcs; pero la premisa
fundamental para que se revitalice esta relacidn es la de te
ner el conocimiento claro de cual es su propia realidad, y
cuales son sus misiones dentro de las dreas estratégicas y
prioritarias y cuales con sus puntos fuertes y débiles.

A partir de esta premisa los subsectores realiza-
rdan diagndsticos apoyados en los objetivos sectoriales, par-
ticularizando cada vez mis su funcién en la economia nacio-
nal y las instancias de coordinacién serin responsabilidad
de las Secretarias globalizadoras y las coordinadoras de sec
tor, a través de comisiones intersectoriales, dindose una fi
gura juridico-politica y menos pesada administrativa y pre-
supuestalmente, 'aquellas asumirin precisamente ese papel;
uno politico. Tendrian a su cargo, por materias y hacia arrji
ba la conformidad sectorial con el Plan Global, con el sec-
tor hacia abajo, la orientacidn de las entidades del sector"
(158).

Una responsabilidad de primer orden de los subsec
tores es la elaboracidn de planes subsectoriales que inclu-
yan progamas de financiamiento y cuyo cumplimiento se reviﬁg
rd anualmente y cuya fecha terminal podiia ser cada cinco
aftos, dando asi tiempo a la evaluaci6n de los hechos positi-
vos y negativos que se presentan, para evitar la discontinui
dad sexenal caracterizada por ser un proceso de freno y
arranque hasta perder sentido, procurando planear mids alléd

(155) GARCIA Ramirez, Sergio, citado por Alfredo Ancle. Op.
Cit, Pag. 107, ’



;del término que la Constitucién fija a cada administracién.

De esta manera se formardn los eslabones que conformen un

- verdadero proyecto nacional.

b) Evaluacibn y control.

El control mds agobiante dentro de la empresa pi-
blica, es el control presupuestal ya que la empresa tiene una
reducida capacidad de definicidn, puesto que los recursos a
medianog y largo plazo son un campo exclusivo del sector cen-
tral; es entonces que en la realidad la direccién de la emprg
sa pasa a ser cjecutora.

Esto se patentiza en las disposiciones de raciona-
lidad y disciplina presupuestales, emitidos por el Ejecutivo
Federal, y en los articulos 11 y 14 del Decreto del Presupues
to de Egresos de la Federacibn para el Ejercicio Fiscal de
1988, publicado en ¢l DBiario Oficial de la Federacidn el 31
de diciembre de 1987, sefalan un régimen de susteridad gue 13
mita considerablemente la operatividad eficaz y eficiente de
1a empresa publica:

Articulo 11.- "En el ejercicio de
sus presupuestos, las dependencias
y entidades comprendidas cn el Pre
supuesto de Egresos de la Federa-
cién para 1988, se sujetardn es-
trictamente a los calendarios de
gasto. que les apruebe la Secreta-
Tia de Programacion y Presupuesto
y Tas demds entidades paraestata-
Ies se sujetardn a los que aprue-
ben sus_respectivos organas de po-
bicerno con base en los lineamien-
tos quc emita la propia Sccretaria.
Las administraciones de fondos &
las dependencias serfn autorizadas
por la Secretaria de Programacidn
y Presupuesto, de acuerdo con los
programas aprobados en el Presu-




puesto de Egresos de la Federacién.
Salvo lo previsto en los articuloes
15 y 39, no se autorizarfn adecua-
ciones a los calendarios de gasto
que_tengan por objeto anticipar 1a
disponibilidad de recursos asi co-
mo ampliaciones Iiquidas & los pre
supuestos; en consecuencia las de*
pendencias y entidades deberdn ob-
servar un cuidadoso registro y con
trol de su ejercicio presupuestal,
sujetindose a los compromisos rea-
les de pago'

Por otra parte el articulo 14 sefala:

Articulo 14.- "La Secretaria de
Programacidn-y Presupuesto en el
ejercicio del presupuesto vigilard
que no se adquieran compromisos
que rebasen el monto del pasto que
se _haya autorizado y no reconoce-
rd adeudos ni pagos por cantida--
des reclamadas o erogaciones efec-
tuadas en contravencién a lo dis-
puesto en este articulo.

Serd causa de responsabilidad de
los titulares de las Dependencias
asi como de los drganos de gobier-
no y directores o sus equivalentes
de las entidades de la Administra-
cidén PGblica Federal, en el ambito
de sus respectivas competencias,
contraer compromisos fuera de las
limitaciones de los presupuestos
aprobados.para las mismas; acordar
las erogaciones que no permitan la
atencién de los servicios pliblicos
y ¢l cumplimiento de sus metas du-
rante el -ejercicio presupuestat;
asi como del titular de la Secreta
ria de Programacién y Presupuesto,
autorizar dichos compromisos..."

Cualquier decisién cstratégica implica la inter-
vencidén, apoyo o la aprobacién de alguna entidad externa, es
decir, el Bstado atiende prioritariamente el cumplimiento .



contable de las empresas en detrimento del cumplimiento de
su’'actividad, esto es, del seguimiento de su misidn cstraté-

gica y de su contribucidn a las politicas estatales sectoria
les.

Todo 1o anterior se traduce, dentro de 1la operati
vidad administrativa, en una numerosa creacién de unidades
especiales dedicadas a enviar la informacidn requerida por
las Secretarias Globalizadorasy a las cabezas de sector, es-
te problema repercute en diferentes niveles, dependiendo del
tamafio de la empresa, esta es la causa de que bajo este con-
trol presupuestal tan rigido la empresa tiene pocas posibili
dades de fijar su estrategia y por ende, no se evaluan sus
indicadores de gestidn, y sus sistemas de evaluacidn y con- -
trol son incipientes.

En este aspecto el panorama se vislumbra dificil-
mente para que la ley por si misma elimine estos obsticulos,
es necesario que se logre un consenso por parte de las globa
lizadoras para que controlen sus peticiones de informacidn,
debiendo precisar todo esto en una reglamentacidén concreta,
ya que se corre el riesgo de desfigurar cada drea de accidn,
haciendo de los articulos de esta ley letra muerta.

c) Marco Juridico de la empresa piiblica.

Como se menciondé anteriormente, la Ley Federal de
Entidades Paraestatales, tiende a ser la adecuada plataforma
juridica que vendria a simplificar e integrar los diferentes
lineamientos que regulaban a la empresa plublica y que se en-~
contraban dispersos en diferentes ordenamientos. ’

Esta ley no aumenta el nimero de leyes que regu-



lan de manera especifica a la empresa pablica, yavdue abroga
1a ley para el Control por parte del Gobierno Federal de los’
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacidn Esta-
~tal de 1970,

Estimo que lo que corresponde hacer ahora, es una
‘depuracién detallada y paulatina de los ordenamientos juridi-
cos que de una manera u otra han regulado a la empresa. Se
han efectuado reformas a la Ley de Obrus Piblicas, Ley de Ad-
gquisiciones, Arrendamientos y Prestacidn de Servicios relacio
nados con Bienes Muebles, Ley General de Bienes Nacionales y
Ley General de Deuda Piblica, reformas de fecha 21 de diciem-
bre de 1987, publicadas e¢n el Diario Oficial de la Federacidn
el 7 de enero de 1988, en las cuales, en cada uno de estos 65
denamientos se adaptan a las facultades que otorgan autonomia
de gestién que la ley otorga a los drganos de gobierno y a
los directures generales.

Es de suma importancia que eéste efuerzo se amplie
a los demis ordenamientos, revisando las normas reglamenta-
rias y administrativas que se hubieren expedido con anteriori
dad, realizando las adecuaciones y derogaciones que resulten

pertinentes; asi como también es forzeso y urgente la expedi- =

cion del Reglamento de la Ley Federal de Entidades Parhestatg
les, el cual detallard las formas de operacién en que la ley
hubierv pgeneralizado demasiado. Pero el problema fundamental,
y que en algunas entidades no ha sido resuelto, es la necesi-
dad de que los érganos de gobicrno adopten las politicas, ba-
ses, lineamientos a que se refiere 1la ley y las rcformas de
diciembre de 1987; e¢n la medida que &sto se detenga se harén
inoperantes los nuevos postulados de la Ley, es decir, estas
reformas no garvantizan por si mismas la rcalizacién de un sis
tema congruente y efective, si abren posibilidades de partici
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pacidén en un proceso decisorio, pero sobre todo debe ser acom
paiiado de una "labor de concientizacién en los drganos de go-
bierno para introducir un cambio mental y de conductas, es de
cir;, buscar la modificacién del comportamiento 'y la concep-

cidén, mis que de las reformas administrativas"(156), en tanto

esto no se logre, serd a cada paso mds dificil el manejo ope-
rativo de la Ley.

D. HACIA UNA MODERNIZACION DE LA EMPRESA PUBLICA.

La politica administrativa hacia la empresa pabli--

ca en los ltimos afios se ha caracterizado por ser principal-
mente un proceso de redimensionamiento y reconvensién del sec
tor paraestatal, teniendo como finalidad el racionalizar éste
para volverlo mds eficiente y competitivo. Fundamentalmente
se han scguido dos caminos:

a) El inicio de un proceso dirigido a sanear finan
cieramente y reconvertir productiva y comercialmente, a aque-
llas empresas que siguen considerindose de vital importancia
para el Estado., Bisicamente este proceso se da dentro del sec
tor industrial, buscando ampliar. su integracidén, articulando
cadenas productivas ¢ incrementando 1la cupacidad de autofinan
ciamiento pafa el sector paraestatal, asi como impulsar las
exportaciones; este proceso se dirige principalmente a la si-
derdrgica, la‘eléctrica, los fertilizantes, la industria pe-
trolera, la petroquimica bdsica, azlcar y comunicaciones 'y
transportes.

(156) CABRERO, Mendorza Enrique. Op. Cit. Pag. 44,
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b) La venta de aquellas empresas que no.participan
dentro de las fdreas estratégicas y prioritarias, como aque¥
llas en las que cl Estado habia venido participando debido a
situaciones coyunturales, por ejemplo en el drea textil, de
refrescos, aparatos electrodomésticos, etc.

La gran estructura industrial creada en. las Glti-
mas décadas, representa un universo sumamente heterogéneo,
‘donde si bien ¢l Estado participa en un alto porcentaje en la
produccidn de insumos, también participa cn actividades que
van desde la fabricacidén de refrescos hasta la fabricacidn de
autopartes, Para lograr la resolucidn de los problemas que pa
decen las empresa piliblicas, buscando ‘al mismo tiempo el logro
de los objetivos sefalados en el Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988, es necesaria la racionalizacidén del sector paraes-
tatal, La reestructuracidn que se¢ ha emprendido se rige por
criterios de politica econdémica global, es decir, la liquida-
cidén, transfercncia, fusidn o 1la puesta en venta de las empre
sas no depende Gnicamente de la situacidn financiera de las
mismas, sino gue el criterio central es e¢l fortaleccimiento de”
la pavrticipacion estatal en las actividades estratégicas y
prioritarias.

Por lo que respecta a las ventas de las mayoritarias
se ha decidido por que la intervencidn directa ya no es indig
pensable pora el lugro de los objetivos de la politica econd-

mici o por que ya hay produccidn nacional suficiente de los

bienes producidos; por su parte las minoritarias, se conside-
ra ya cumplieron con los propésitos que ocasionaron el apoyo
det Estado o por que se considera que se puede fomentar a es-

tas empresas mediante otros instrumentos de politica.

Ahora bien, fundamentalmente las empresas no bdsi-
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cas se transfieren a dos clases de inversionistas:

1) En caso de empresas rentables, a los otros ac-
cionistas privados de la empresa o a otras empresas totalmen
te ‘privadas, que buscan constituir o reforzar estructuras
oligop6licas o monopdlicas.

2) En caso de las empresas no rentables, probable
mente sean adquiridas por empresas “trasnacionales, a las
que habria que preguntar cémo las haridn rentables; o bien el
sector social organizado, en algunos casos como. el. comprador
forzoso de éstas ante la expectativa de liquidaciones y la
desaparicién de fuentes de trabajo. '

Sin embargo, esta politica de racionalizacidn, sec
ha presentado en la realidad como una estrategia de salida a
la crisis econdmica en que se encuentra México, cuyo proceso
de reconversidn se ha caracterizado por ser un proceso limi-
tado en un sector minoritario de empresas, lo que ha traido
como consecuencia una polarizacidén dentro del aparato. indus-
trial sobre todo "entre un sector tecnolbgicamente. atrasado,
de altos costos de produccidén y baja productividad y otro
que moderniza y reconvierte; a]gunaé de estas innovaciones
son la introduccién de tecnologias de punta; en otras hay
fuertes transformaciones de las relaciones entre el capital
y el trabajo, del proceso de trabajo y de las contrataciones
sindicato-empresa' (137). '

(157) GARZA, Enrique de la."Desindustralizacidn y reconver-
sién en México", en El Cotidiano. Universidad Autdnoma Metro-
politana. Num. 21, enero-febrero 1988, México. Pags. 2-8.




i

La Secretaria Contraloria de la Federacidén (158),
anuncid como parte de las medidas de ajuste que desde 1985 se¢
han liquidade 112 emwpresas estatales; estdn en proceso de ven
ta 91; se han extinguido 99 entidades; se han fusionado 36;
42 estin en proceso de fusidn; s¢ han transferido 20 y estén
en proceso de transferirse otras 3.

Con este gran proceso de desmantelamiento el go-
bieno intenta el saneamiento de las finanzas del Estado mexi-
cano, para que pueda recobrar la capacidad de promocién de de
sarrollo y quede fortalecido el principio de rectoria del Es-
tado, sin embargo esta posicidén gubernamental lo que esta cam
biando, tal vez irreversiblemente, '"es al forma de desarro-
llar al pais y con ello agravindose el grado de desequilibrio
de las fuerzas sociales y el de la indepcndencia econémica y
politica del pais"(159), ya que se tiende a crear condiciones
para resucitar un tipo de. libertad de empresa que ya se habia
enterrado con resultados positives, preparando el camino a -la

inversidn privada y extranjera, en condiciones menos restric-

tivas por parte de las autoridades.

Actualmente las circunstancia histdricas que die-
ron vida a la empresa piliblica como instrumento de desarrolla

econdmico siguen vigentes; el crecimieno econdmico alcanzado
por el pais reconoce en la intervencidén estatal industrial al

elemento promotar mis importante. Sin esta participacidén di-
recta, México seria un pais mis atrasado e injusto; es por es

(158) La Jornada lo. de marzo de 1988,
(158) REY homay, Benito. "La ofensiva empresarial contra la

intervencidn del Estado™ Ed. Sigo XXI. Primera edicidn. Méxi-
co 1984, Pag, 33,
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to que las empresas publicas que se encuentran sujetas a un
juicio, sin audiencia popular y con caracteristicas de suma-
rio, deben recibir como respuesta un cambio inminente en la
politica, que puede y debe dar el Estado y sus administrado-
res, no sdlo para hacerlas eficientes para si mismas, sino pa
ra evitar que al amparo de sus distorsionados costos y eleva-
dos precios, las demds empresas competidoras obtengan utilidg
des exageradas, cumpliendo con ellc sus cometidos sociales.
El- factor de crecimiento que para el pais ha resultado la em-
presa piliblica, y por el potencial de democratizacién que en-
trana -dependiendo ésto de la accidn obrera o de la imagina-
¢i6n y audacia politica del Estado- no debe disminuir, ni con
gelarse, sino crecer.




CONCLUSUITONES

1. La intervencién del Estado en la economia responde a necg
sidades sociales, politicas y econémicas, y dentro de nues-~

‘tro sistema juridico representa un principio constitucional,
una norma y un instrumento que conduce y promueve el manteni
miento, desarrollo y expansidén del sistema econdmico-social,

2. No existe una nocidn juridica del concepto empresa pibli-
ca, mis bien es una construccidn doctrinal administrativa,
que la configura como una unidad econdmica productora de bie
nes y servicios afectados al interés social, en la que hay
un aporte patrimonial del Estado y en la que éste funge como
asociado y puede tener persenalidad juridica propia o bien
constituir un patrimonio autdénomo gestionado por un tercero.

3. La empresa piblica es un instrumento de 1a politica del
Estado, promotor del desarrollo econdémico y social, ademés
de ser el medio para influir directa e indirectamente en la
consecucién de objetivos nacionales, no importando el siste-
‘ma politico-econdmicoen la que se desenvuelva,

4. Dentro de la realidad juridica mexicana, la empresa pGbli-
ca se ha configurado como empresa departamental, organismo

descentralizado, empresa de economia mixta y fideicomisos; se
han utilizado tanto formas de derecho piblico, de derecho pri
vado y de derecho social e incluso de la yuxtaposicién de es-
tas diversas formas juridicas. .

5. La conduccidén de la empresa piblica se deriva de decisio-
nes politicas del Estado,

6. E1 meconismo de control tiende a interferir en-el proceso



y @ la postre impide comocer si las desviaciones que pudie-
ran ocurrir en dicho proceso son causados por élo por.la in-
terferencia del control.

7. El control administrativo debe contcner acciones de natu-
raleza preventiva y de verificacidén posterior para garanti-

zar el correcto aprovechamiento y administracién de los re-

cursos (humanos, materiales y financieros) con el objeto de

obtener eficiencia y eficacia en dichas empresas.

8. Los mecanismos de control deben surgir a partir de un pro
ceso adecuado de planeacién que se deriva de las misiones es
tratégicas por subsector y de los objetivos estratégicos de
la empresa, permitiendo 8l directivo un margen de maniobra
para que disponga de todos los recursos a su alcance, ponien
do en ello toda su capacidad administrativa.

9. E1 Estado ejerce un control real sobre la empresa piblica
en funcidén de sus repercusiones en el presupuesto phOblico y
no de acuerdo con su misidén estratégica o su funcionalidad
dentro de los sectores correspondientes.

1D. Los sectores y subsectores podrian verse favorecidos ba-
jo un concepto bdsico de plancacidén mévil, que implicaria
una revisidn anual bajo un término quinquenal, que evitaria
la discontinuidad sexenal que actualmente existe en 1a pla-
neacién del sector piblico.

11.- La vinculacidén entre los niveles global, sectorial y em -

presa, requiere de una instancia de coordinacidn que debe es
tablecerse mediante comisiones .intersecretariales, respon-
diendo éstas a un papel politico, teniendo a su cargo;*pbr
materias y hacia arriba la conformacién sectorial con los
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Planes Nacionales, con el sector hacia abajo la orientacidn
de las entidades.del sector. '

12. La instancia de administracidén debe estar a cargo de los
dérganos de gobierno, en cuyo seno debe revisar su propio diag
néstico, acorvdar sus propios objetivos estratégicos, teniendo
la facultad de decidir las cuestiones de mds relevancia sobre
la empresa. :

13. El contyol jurisdiccional en 1la emprecsa piiblica no exis-
te; sec parte de la naturaleza juridica del acto o actividad
que-desarrolle la empresa piblica, prevaleciendo esencialmen-
te el casuismo.

14. El control del poder legislativo sobre la empresa piblica
es unaintervencidn meramente administrativa, sin que los le-
gisladores cuenten con algln poder de decisién.

15, El Informe de Resultados que realiza la Contaduria Mayor
de Hacienda de la Cimara de Diputados, debe entregarse antes
de que la Cimara discuta la Cuenta Piblica, para convertir es
te informe en un instrumento mAs para enriquecer el dictamen
que formula la Cimara y genera con tiempo y oportunidad las
acciones sugeridas por éste.

16. E1 papel controlador del poder legislativo debe conmsistir
en buscar que la empresa piblica actle eficientemente y-en
apego a4 Derecho, por lo que el establecimiento de comisiones
de investigacidn respecto de entidades de gran importancia;

y que el nombramiento de algunos directores se sujetara a la
ratificacibén del Congreso, serian medidas que coadyuvarian a
una mis efectiva pﬁ}ticipncién en el control paraestatal.
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17. La Ley Federal de las Entidades Paraestatales es un mar-
co general de referencia que posibilita la gestién dindmica

y auténoma de la empresa piiblica, pero no garantiza en si --
misma una solucidn estructural a la problemiitica empresarial.

18. La Ley Federal de las Entidades Paraestatales representa
un avance normativo y de regulacidn para el sector paraesta-
tal, pero debe ser acompanada de 1a modificacidén del compor-
tamiento y de la concepcién dominante que impera en los gru-
pos directivos, Organos de coordinacidén y en los drganos de
gobierno.

19. La Ley Federal de las Entidadades Paraestatales adolece
de un gran e importante vacio, al dejar a la discrecidn del
Ejecutivo Federal 1la decisién final respecto a la venta, li-
quidacidn, transferencia y fusidén de las entidades paraestata
les, aumentando asi los rasgos caracteristicos del presiden-
cizlismo en nuestro pais.

20. La politica de desincorporacidén de las empresas piblicas,
inducida por la crisis econdmica que vive el pais, represen-
ta un desmantelamiento del Estado, que pone no solo en peli-
gro la existencia del instrumento quizd mis valioso para la
transformacién estructural, sino también nuestra soberania
nacional. '

21. E1 reodenamiento y modernizacién de la empresa piblica
necesita que el proceso de desincorporacidn sea transparente,
que la venta de empresas sea resultado de una discusidén co-
lectiva, donde los criterios y argumentos sean presentados
con toda claridad y donde participe activamente el Congreso
de 1la Unidn como legitimo representante popular. )
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22, La empresa piblica respresenta un gran potencial, por
lo que debe llevarseles a sus mayores niveles de eficiencia
y realismo en el mercado, y con ¢llo al mayor grado posible
de autofinanciamiento para su crecimiento.
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