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INTRODUCCION.

LA RECTORIA DEL ESTADO EN LA ECONOMIA Y LOS NUEVOS SUPUESTOS
QUE PLANTEA LA LEY DE EMTIDADES PARAESTATALES.

México vive una crisis que generard profundas transformaciones
en sus estructuras econdmicas, politicas y sociales. Los cam--
bios que en todos los dSrdenes se producen nos cbligan a anali--

zar desde una perspectiva distinta el orden juridico.

E1 orden juridico es el sustento fundamental del Estado de Dere
cho y es en &1 donde se constituye la sociedad como unidad orga
nizada. Parafraseando a Kelsen, diremos que la sociedad puede

ser mds gue una suma de individuos en cuanto constituye un or--
den que le da la unidad; por ello, Kelsen define al Estado como
"la sociedad politicamente organizada” l/. La sociedad
constituida por una organizacidn y toda organizacidn es
den, ET1 Estado es una organizacidn politica, porque es
den que regula, “monopolizando el uso de la fuerza" 2/

estd --
un or--
un or--

» la vida
de 1a sociedad. En cuanto al orden, el Estado tiene su

to en el Derecho, pues el uso de la fuerza no puede ser
rio.

susten-
arbitra
“£1 Estado es una sociedad politicamente organizada, por-
que es una comunidad constituida por un orden cohercitivo y es-
te orden es el Derecho" 27,

1/ Kelsen, Hans. Teoria General
U.N.AM., 1983.

2/ lbidem.
37/ lbidem, p. 226.

del Estado vy del Derecho, Mex.,




2,

Es asi que, cuando vemos cambios profundos en la sociedad, se -
hace necesario revisar el orden juridico y las transformacio---
nes, que se producen del Estado de Derecho.

La sociedad mexicana contempordnea es producto de una revolu---
cidn social que did origen & nuevas instituciones y estructurd
a una forma muy novedosa de organizacidn del orden jurfdico. Se
abandond el modelo liberal al formularse la primera constitu---
cidn que reconoce derechos sociales.

Cuando se generalizd el modelo de constitucidn social, se origi
né una profunda transformacidn en la teoria constitucional y en
la filosoffa del derecho. Una nueva base did, desde entonces,

sustento a 1a organizacidn del Estado, pues se abandond l1a idea
del individuo como Gnica fuente del orden social; para aceptar

la existencia de los grupes y las clases, y los derechos socia-
les.

En este momento vivimos la reaparicidén de la teorfa Tiberal ba-
Jo nuevas propuestas, el Estado estd sufriendc cambios sustanti
vos a partir de estas proposiciones. La crisis contempordnea -
ha alcanzado a las instituciones estatales en todo el mundo y -
México no se ha podido sustiraer a estos procesos.

Este trabajo intenta explicar la forma como en México se ha ido
adaptando el orden juridico a las transformaciones de la socie-
dad, en el horizonte de la crisis. Como objeto de estudio para
realizar este andlisis, se tomd la "Ley de Entidades Paraestata
Tes", por considerar que es uno de los temas de mayor relevan~-
cia dentro del debate contempordneo respecto del Estado, es el
que se refiere a la rectoria de éste en Ja economia y a 1a fun-
cién de la empresa pibliica en México.
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No es mi intencidn concluir el debate, sino (Gnicamente aportar
elementos que enriquezcan su contenido. Me parece importante -
el proceso de renovacién de las instituciones juridicas, pero -
también me parece un asunto en extremo delicade. Cada nueva ~-
ley resuelve un conjunto de problemas pero también propone nue-
vos cauces de accidn.

En este trabajo me propongo senalar algunos de los problemas --
que plantea la Ley de Entidades Paraestatales y su relacidn con
ia unidad del orden jur{idico. Para elleo, en el capitulo uno --
analizo la participacidn del Estado en la Economia, para des---
pués, en el segundo capitulo, estudiar el problema de la empre-
sa plblica en la doctrina administrativa mexicana. En el ter--
cer capitulo reviso el proceso de formulacidn de la Ley de Enti
dades Paraestatales, y, en el ditimo capitulo se enuncian algu-
nos problemas que la Tey trae consigo; para finalmente exponer

algunas conclusiones sobre el desarrollo del Estado de Derecho.

En el capitulo que se refiere a la participacidn del Estado en

la economia, se intentan los antecedentes de dicha interven----
cidn, para lo cual! en la primera seccidén se presentan las di--
varsas doctrinas sobre la relacidn del Estado con la economia;

y se describe el problema tedrico. En este esfuerzo se buscé -
aprovechar la visidn que desde la economia se tiene de este pro
blema.

En Ta segunda seccidn, se hace upa revisidn de la participacidn
del Estado en la economia desde Ta perspectiva histérica; para

comprender el proceso de desarrollo de estas entidades. La ter
cera seccidn propone el andlisis de los procesos de reprivatiza
cién, pues éstos determinan el estado actual del debate sobre -



la empresa pdblica. El andlisis que en esta seccién se hace es
td referido a los problemas econdmicos que el proceso de repri-
vatizacign implica.

En la cuarta seccidn se hace el estudio de la participacidn del
Estado en la economia, desde la dptica del sistema juridico me~
xicano, centrando la discusidén en el modelo constitucional; ---
pues me parece que es ahi donde se encuentra el fundamento orgd
nico, desde el cual debe ser analizado el concepto de Estado de
Derecho.

La quinta seccidén plantea la discusién juridica general sobre -
la participacidn del Estado en la economia y las adaptaciones -
que implica para el modelo juridico en que se sustenta el Esta-
do de Derecho. En esta seccidn la discusién estd planteada en
términos generales y abstractos, pues se pretende formular una
teorfa en el dmbito de la doctrina juridica.

En el capftulo 2, las cuestiones fundamentales a ser resueltas
son dos:

Por un lado, se revisa la doctrina administrativa relativa a la
empresa piblica, ya que la exposicidn de este tema busca situar
a la Ley de Entidades Paraestatales en el marco del derecho ad-
ministrativo. La segunda seccidn de este capftule, revisa la -
personalidad jurfdica de las entidades; asi como sus facultades
y atribuciones en la perspectiva de la doctrina; en razdn de --
que los supuestos que la Ley de Entidades Paraestatales plantea
estdn de alguna manera vinculados con los temas que son materia
del debate en la esfera del derecho administrativo,
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E1 tercer capitulo se ocupa del proceso de formulacidén de la --
Ley de Entidades Paraestatales. El1 capftule, se inicia dando -
cuenta de 1o0s antecedentes de la Ley de Entidades Paraestatales
en el dmbito de las instituciones juridicas. En la segunda sec
cidén se revisa pormenorizadamente la iniciativa del Ejecutivo,
-tanto en lo que se refiere a la exposicidn de motivos como el
capitulado-. La tercera seccidn, trata del debate y el dicta--
men en ia Cdmara de Diputados, donde la ey fue objeto de un -=-
profundo andlisis, no siendo el caso en la Cdmara de Senadores:
donde la aprobacidn no implicé nuevos cambios en la iniciativa.
La dltima seccidn de este capitulo se refiere a la Ley de Enti-
dades Paraestatales vigente,

En el Gltimo capftulo se sefialan los supuestos que la nueva Ley
de Entidades Paraestatales integra al orden juridico. En la --
primera seccidén, se describe la naturaleza de dos problemas par
ticulares inmersos al articulado de Ta Ley, ¥ en la segunda, se
expone el problema general que ésta implica, proponiendo algu--
nos planteamientos al debate materia del orden jurfdico en la -
época contempordnea.



1. ESTADC Y ECONOWMIA EN MEXICO.

1.1 La participacién del Estado mexicanc en la economia; problema --

teérico y debate ideclégico.

La revisidn de 1a actividad econdmica estatal forma parte sustancial
de 1a evaluacidn global del desarroilo mexicano surgida a partir de -
la crisis. La reconstruccién de los hechos que dieron lugar a este -
contexto particular, su explicacidn, interpretacidén asi como las pro-
puestas de polfitica econﬁmica para su superacidn han constituido el -

ejercicio infatigable de los diversos segmentos de la sociedad.

El anterior proceso no ha sido exclusive de MExico, el papel del Esta
do en la economia ha sido discutido ampliamente en naciones mas desa-
rrolladas precisamente por su incidencia como elemento explicativo ds

la crisis de paises como los Estados Unidos o Gram Bretafna.

La teorfa econdmica que ha encabezado estz revisidn ha sido la neocld
sica o monetariste, cuya principal propuesta ha sido 1a liberacidn --
del mercado y que identifica como principal impedimento para este ---
efecto, al conjunto de polfticas, instrumentos y actividades estata--

les en la esfera econfmica. Las crisis en los paises sefialados y en



algunos de América Latina se ha atribuido en gran parte a las distor-
ciones y asignacion deficiente de recursos derivada de la interven---

cidn econdmica gubernamental.

Para los monetaristas Tos precios de los bienes ¥ servicios, asi como
las tasas de interés y el tipo de cambio deben sujetarse exclusivamen
te 2 la demanda del mercade. Los controles sobre la determinacidn de
los niveles de precios, sobre la asignacién de crédito y valuaci6n de
Ta moneda no hacen mds que entorpecer el funcionamiento sano de la --
economia. Ademds de los controles, el gasto pGblico debe limitarse 1o
mis posible para que a su vez se limiten sus necesidades de financia-
miento cuyas principales fuentes son los impuestos y los créditos del
sistema financiero nacional e internacional o la emisién dineraria. -
E1 incremento de las tasas impositivas o en la disposicién de crédito
del sistema financiero o en la emisidn de billetes por parte del go--

bierno, incide directamente en los costos de produccitn y financia---

miento del sector privado.

No 5610 son los controtes, los impuestos o la competencia por los cré
ditos disponibles 7o que distorsiona la economia, sino sobre todo la

jntervencidn gubernamental directz para proporcignar bienes y servi--
cios tales como alimentos bdsicos, transporte, vivienda, salud, educa
cién, ete., destinados a Tos sectores de la sociedad de menores ingre

505 y a precios inferiores a Tos prevalecientes en e] mercado.



De lo anterior, no s6l1o se critica la competencia desleal que esta ac
tividad gubernamental implica y que afecta la actividad privada, sino
la ineficiencia ocperativa con que se 1leva a cabo,que seveva1ﬁa prin-
cipalmente por el tamafno de sus aparatos administrativos y Jos gastos

corrientes del sector pablico.

En términos generales, la intervencién econfmica del E;tado se evalda
desde esta perspeétiva teﬁricgpor su eficiencia para promover ia acu-
mulacidn de capital y la asignacifén de recursos en la economia. Des-
de Juego, garantizar el cabal cumplimiento de las leyes del mercado y
la Tibre concurrencia de los agentes econmicos no pueden ser los Oni
cos objetivos de un Estado, éstos son también definidos por ios proce
sos sociales y politicos de las naciones y no exclusivamente por Tos

econSmicos.

Precisamente la intervencidn de] Estado en la economia surge cuando -
se evidencia que Tos objetivos de una nacidn sean &stos el bienestar
bisico del conjunto de sus miembros, Ta industrializacién, el desarro
110 econdinico independiente, etc., no serdn alcanzades automiticamen-
te por 1os mecanismos tradicionales del mercado o por la 1ibre concu-

rrencia de lgs particulares.

En el contexto de la Gran Depresi6n que J.M. Keynes propone ante los

"inconvenientes de la sociedad econfmica..... para procurar la ocupa-
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cién plena y su arbitraria y desigual distribuci6n de la riqueza y -~
los ingresos" 1/, la intervencifn del Estado en la cconomia. La res-
puesta del Estado ante 10; ciclos criticos de 1a economia debia ser -
por un lado expandir el gasto piblico para estimular el consumo y por
otro, fijar 1as tasas de interés, ambas polfticas propiciarian la in-

versién y permitirian el pleno empleo.

Ante la primacfa de 12 doctrina filos6fica del individualismo que sus
tentaba e} 1iberalismo econbmico, la perspectiva Keynesiana perfild -
1as nuevas funciones del Estado en la economia capitaiista y a pesar

de 1a controversia que suscité, goz6 de una amplia aceptaci6n por ---
constituir una alternativa en el contexto de crisis. El1 argumento de
Keynes en este sentido fue "....mientras el ensanchamiento‘de las fun
ciones del gobierno supone la tarea de ajustar la propensifn a consu-
mir con el aliciente para invertir, pareceria a un publicista del si-
glo XIX o a un financiero norteamericano contempordneo una limitacién
espantesa al individualismo, yo las defiendo, por el contrario, tanto
porque son el dnico medio practicable de evitar la destruccidn total

de 1as formas econdmicas existentes, como, por ser condicifn del fun-

1/ Keynes J.M., "Teoria General de 1a Ocupacidn, el Interés y el Di-

nero", Fondo de Cultura Econfmica, México, 1974, p. 328.
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cionamiento afortunado de la iniciativa individual®, 27.

El impacto de la teor?a Keynesiana trascendid el simple hecho de que
la intervencién estatal salvarfa al capitalismo y a sus agentes econf
micos fundamentales, en su perspectiva, estos objetivos no estaban -~
disocjados del empleo y 1a redistribucifn de Ja riqueza. Con &sto a1

timo, la intervencidn estatal se justificaba ademis por su funcidén so

cial.

En este contexte, el ideario de 1a social democracia alemana y el la-
borismo inglés que propugnaban por una accidn estatal que atendiera -
en forma preponderante ta demanda social (Estado Social de Derecho),
ejercid su influencia para que a2 partir de la politica coyuntural de
asistencia social adoptada por los gobiernps que pusieron ep practica
los postulados Keynesianos se accediera a una politica permanente de
bienestar. E} mejor ejemplo de esta transicidn 1o constituyem algu--
nos de los pregramas emergentes del New Deal en Estados Unidos, que -

no s8lc se hicieron permanentes sino se ampliaron a partir de entdn--

ces. 3/.

2/ Idem, p. 335
3/ Este es uno de los hechos de la admipistracién pablica norteameri-
cana mds criticadas por los mometaristas. Ver: Friedman, M. "Liber

tad de Elegir", Orbis, Barcelona, 1983, pp. 135-141.



-12.

A esta forma de Estado ampliamente difundida en los paises occidenta-
Tes se le ha 1lamado Estado de Bienestar (o Benefactor) en el que ---
"...1a extensifn deficitaria de Jos servicios estatales o el desequi-
librio financiero de la actividad estatal encontraban justificacién -
en el hecho concreto de satisfacer las necesidades sociales reales --

que se miraban como impostergables". 4/.

Con todo Jo anterior, han sido destacados los elementos del problema

de 1a participaciﬁn del Estado en la economia al nivel de la teorfa -
econfmica monetarista y Keynesianma, asT como las caracteristicas del

contexto econdmico y politico en que ésta {1tima configurd el papel -
del Estado en las sociedades capitalistas. Lo gue ha sucedido Gltima
menté. es que los principios econdmicos que fueron descalificados por
el Keynesianismo, ahora en el reciente contexto de ¢risis mundial, re
surgen para ser feivindicados por 1o que se ha 11;md0 el neoconserva-
durismo (enEstados Unidos y Gran Bretafia) o neoliberalismo (en el sen
tido econfmico), cuyo principal objetivo es reducir Ta actividad esta
tal en toda aguella drea de la economia que no proporcione beneficios

directos a la actividad de los particulares.

4/ Reyes Heroles, F., "ﬂeo]ibera]ismo y Rectoria Estatal" en Instity
to de investigaciones Juridicas (comp.) "La Constitucidn Mexica--
na: Rectorfa del Estado y Economfa Mixta", Porrua, México, 1985,

p.220.
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Esta corr.iente con el sustento de la teorfa econémica monetarista y -
con el planteamiento renovado de un Estado guardidn como propuesta po
1ftica ha centrado su critica en el modelo de Estade de Bienestar. Re
yes Heroles resume el impacto y racionalidad de esta crftica en los -

siguientes términos:

"Con e) neoliberalismo 1o que vivimos en el fondo es una brutal sacu-
dida de ta jerarquTa de los valores sociales, de lo deseado socialmen
te, de la utopj‘a subyacente a todo proyecto estatal. (...) No se tra-
ta de observar en funcifn de qué se necesita socialmente, sino de qué
se brinda. Todo satisfactor sin sostén econémice real deberd ser eli
minado, asi se trate de ayuda social. Se enfrenta al estado social -
un realismo como respuesta. Es cierto, los excesos mismos del 1lama-
do estado de bjepestar provocaron desdrdenes financieros y con eilos
procesos inflacionarios de magnitudes extraordinarias que a la larga
laceran, en primer término al propio asalariade. (...) Sin ingenuida-
des ni maniqueismos: el neoliberalismo encontré *mucha tela de donde
cortar® en los usos personalizados y derrochadores que a nombre del -

estado de bienestar se hicieron. Pero no deben confundirse las ins--

tancias". 5/

La estrategia que el neoliberalismo propone para restaurar el "lai---

ssez faire" en la economia es 1a reprivatizacion de Tas actividades -

é/ Idem pp. 220-221.
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gubernamentales sobre todo de aquellas orientadas a satisfacer la de-
manda de servicios sociales, en parte para que el consumidor de estos
servicios tenga la 1ibertad de elegir varias alternativas y sobre to-

do por la ineficiente administracién estatal.

La creciente adquisicidn por parte de particulares de fondos de reti-
ro, de hospitales, de escuelas, etc., que eran administrados por el -
Estado, en paises como Gran Bretafa. Estados Unidos e incluso de Lati
noamérica, come Chile, se ha convertido en una préctica novmal. Los
efectos del nuevo manejo de estos servicios con eriterios de rentabi-

Tidad ya han sido ampliamente resefiados por diversos autores. 6/.

J.K.Galbraith ha considerade que tanto 1a reimplantacién de los crite
rios de 12 politica monetaria en la politica econdmica asi como la re
privatizacién de los servicios plblicos no es otra cosa que upa "su--
blevacién conservadora" dado que &stas "fa\}orecen resueltamente los -
intereses de los aczudalados frente a los pobres, aunque no faltan en

tre los sublevados algunos que se muestran reticentes al respecto” 7/.

6/ Para los casos de Gran Bretafia y Estados Unidos ver: Titmuss, R.-
M. "Polfitica Social", Ariel Barcelona, 1981, pp.41-61; E1 experi-
mento reprivatizador en Chile a partir de la aplicacién de Tas po
1liticas Friedmanianas se describe en: Portales, D.C, y Valdes, J.
G. "Chile el modelo de Friedman en crisis" en Green, R. (Coord.}-
"Los mitos de Milton Friedman", CEESTEM, México, 1983, pp.222-2Z8.

7/ Galbraith, J.K. "Predicciones para los ochenta” en Vuelta, No.4l,

Abril de 1980, p.17.
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Sobre las consecuencias sociales de la aplicacidn de estas politicas
Galbraith advierte "como los efectos ya no seran puramen}e verbales -
sino materia de la experiencia concreta, es posible que al final des-
cubran que, después de todo ya no son tan conservadores. Alld en el -
fondo del alma se me agazapa un furtivo anhelo de par social, un de--
seo sospechosamente tefiido de conservadurismo. No nos quepa duda de
que Ta paz social se erige sobre el contento, no de los pocos situa--

dos en 1a cima, sino de 1os muchos que estdn abajo". 8/

Los defensores (de Tas diversas &reas de las ciencias sociales y de qi
verscs pafses) de la intervencidn de’l Estado no han dejado de recono-
cer las deficiencias de ésta, pero tampoco han dejado de poner en cla
ro las razones sociales econdmicas, politicas e historicas de dicha -

intervencién en el contexto de las econom¥as capitalistas.

Puede atribuirse parte de 1a crisis econémica las deficiencias de la
actividad estatal, pero no comp la causa suficiente de la misma, al -
mismo tiempo que no debe fgnorarse la funcién social y de apoyo a la
libre empresa que esta actividad ha reportado evitando en la mayoria
de los casos conflictos sociales y crisis que requieran algo mds que

simples ajustes de politica econfmica.

8/ Tdem, p.19
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Por un lado los neoliberal-conservadores que ya han ganado posiciones
en la estructura politica de sus respecti&os paises deberian como To

sefiala Galbraith, poner en prictica "métodos de ensayo objetivos so--
bre Ja base de las necesidades y las alternativas a las que se ha re-
nunciado". 9/. Que sugiere también a los que defienden el "consense

econSmico y social” de la intervencién estatal la tarea de "enmendar-
1o, renovarlo y volverlo a planear en los puntos donde falla en 1a ac

tualidad". 10/.

No obstante; la decisidn fundamental reside en la sociedad, es é&sta,
como 1o sefiala Titmuss, Ta que debe escoger, entre mds gobierno o mas
mercados; mas libertad para algunos a expensas de otros; mis Justicia
social para algunos y menos libertad para otros; etc. ll/. En pocas
palabras, es decisidn de Ja sociedad, en base a sus objetivos la que
determina el papel del Estado en la economfa, aunque, en principio pa
rezca un problema que concierne a la teorfa econfmica, es fundamental
mente, un problema de teorfa politica y de revisidn de procesos socig

histéricos.

9. Idem.

10. Galbraith J.K., "La Embestida Conservadora" Revista Mexicana de -
Sociologfa, Ano XLIII, Vol.XLIII, No.Extraérdinario, 1981, p.1796.

11. Titmuss, R.M., Op. cit. p.182.



17.

Con todo lo expueste hasta aquf puede ubicarse la discusi6n nacio--
nal en un contextp m&s amplio y a la vez puntualizar sus elementos

particulares. Como se mencionS al principio, es en los inicios de

la crisis mexicana, gque como en 1976, coincide nuevamente con el --
término de un sexenio, que la actividad econémica del Estado es ---
puesta en entredicho. La administracidn det Presidente Lépez Porti
110 termind con un pronunciadp déficit fiscal, una deuda pﬁb1jca ex
terna que comprendfa la mayor parte de la deuda nacional, con una -
expansiGn monetaria sin precedentes y ademds con la nacionalizacién
de la banca privada y el establecimiento del control generarilazo -

de cambios.

Independientemente del impacto de los desajustes econfmicos interna
cionates sobre la economia mexicana, el desmesurado crecimiento de

las actividades del Sector Piblico propiciado en parte por las ex--
pectativas sobre los ¥ngresos de la exportacién del petrfleo, con--
tribuyé de manera significativa a la debacle econdmica, cuyo inicio
es marcade por la cafda de los precios del petrédleo en el mercado -
internacicenal. También influyeron en el descrédito de la capacidad
administrativa del Estado los actos de corrupcidn ampliamente difun
didos por 1a prensa de algunos de los principales funcionarios pi--

blicos.

En estas circunstancias la aplicacion de las politicas mpnetaristas
encontraba su mejor momento, no sdlo por la creencia general izada -

de una administracién piGblica deficiente, sino por la incidencia --



real de estas deficiencias en la agudizacion de la crisis econfmica
La cuestién era ¢hasta que punto se reducirfa el gasto piblicoe, so-
bre todo el destinado a programas sociales?; icudntas y cudles em--
presas y servicios pdblicos serian reprivatizados?; dado que el cre
cimiento del gasto plblico en sus programas de desarrollo econémico
y social, asi como la actividad de las empresas piblicas, fueron --
Tos dos principales elementos de la actividad econbmica estatal ---
puestos en entredicho. En pocas palabras, icudl seria el nuevo pa-

pel del Estado en la economia?.

En el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1588 el Presidente Miguel de
la Madrid definid los lineamientos de la asignacién directa de re--

cursos por parte del Estado en los siguientes términos:

~continuar atendiendo 1a provisidon de los bienes y servicios es--
tratégicos a cargo del Estado, de acuerdo al ritme de expansién -
de la economia; ...(revisar) a fondo las inversiones piblicas pa-
ra consolidar las que sean prioriterias y eliminar aguellas que -

no 1o sean; 12/

12/ Poder Ejecutivo Federal "Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988"

Secretarfa de Programacifn y Presupuesto, 1983, pp 173-174.
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Por 1o que se refiere a los propdsitos de 1a poiftica de empresa pd

blica cabe destacar 1os siguientes:

" - Fortalecer el caracter mixto de la economia, participande en --
sectores estratégicos que Ye son reservados por mandato constitu-
cional al Estado y con 1os sectores social y privado, de acuverdo
con la ley para impulsar y Organizar las &reas prioritarias del -

" desarrollo.

-Participar en Ja oferta de bienes y servicios sociaimente necesa
rios y en aquellas actividades de produccibn bdsica que no sean -

cubiertas suficientemente por 1a iniciativa particular...

-Modernizar su organizacidn, elevar sus niveles de productividad
y propiciar su reestructuracion de acuerdo a la dotacién interna

de factores y a las condiciones actuales de ta economia.

-Regular la actividad de los mercados de bienes y serviciocs nece-
sarios y estratégicos a través de sy participacién directa o indi
recta, con objeto de reducir los efectos negativos producidos por

1a desigualdad en el ingreso.

~Adoptar mecanismos y politicas que garanticen el cumplimiento de

sus objetivos y la moralidad en su administracién” 13/.

13/ Idem p. 178.
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Como puede apreciarse & pesar de] serio cuestionamiento a que se some
ti6 la actividad econfmica estatal, la nueva adminipistracidn mantie-

ne incolumnes las principios que han regido la participacidn del Ests

do mexicano en 1a econemia. £n los objetives de Ja politica de gasto

piblice sigue ocupando el primer lugar la promocidn del "desarrollo -
social mediante la generacidn de empleons, la prestacidn de servicios

P | - . ‘= . < N
bdsicos" y propiciar'la redistribucién del ingrese mediante el siste-

ma de subsidios®. iﬁ/. Es decir pre&alece la funcidon del gasto pabli

co como instrumente de justicia social.

La politica de empresa piablica por su parte reitera 1a intervencion -
del Estadn para "impulsar y organizar" a los agentes econdmicos; su--
plir 1a insuficiencia de los particulares para preducir bienes y ser-
vicios “socialmente necesarios"; regular y participar en el mercado -

para reducir los efectos de la desigual distribucién del ingreso.

En genaral, se ha propuesto racionalizar tanto el gasto pablico como

la actividad del sector paraestatal de acuerdo a Ta evolycidon de la -
economfa, tambidn se propuso un mayor control administrativo para ase
gurar e} manejo eficiente y honrado de los recursos piblicos. e im-

portancia particular para el presente trabajo es el esfuerza que en -

14/ Idem p.169.
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materia juridica requerirfa la reorqenacidn de las empresas piblicas™
‘a fin de normar los aspectos de organizacién y funcionamiento que no

estén suficientemente contempladas en la legislacitn Qigente, dando -
respuesta, en el marco dei derecho a las transformaciones recientes -

que ha tenido la empresa publica en nuestro pais”. 'iﬁ/.

Dado 1o anterior, puede concluirse que ante el realismo monetarista -
y repri&atizador. el Estado da prioridad a la realidad politico-so---
cjal de la nacidén para mantener su participacidn en 1a economia,si no
en Tas mismas proporciones y con Tos mismos alcances, si con los mis-

mos objetivos.

El problema de la participacifn econdmica del Estado mexicano en los
préximos afios serd el de los 1imites que imponga la evolucidn de la -
economia, cuyas perspectivas son poco alentadoras. Valdria enténces
1a pena hacerse las siguientes preguntas: ¢&qué Timitaciones impondrd
l1a creciente escacez de capital a la regulacibn estatal?; cqué posi-
bilidades existen para la accién promotora de desarrollo social y de
redistribucifn del ingreso de un gasto pablico cada vez mds reducido?;
icudl es el futuro de las tareas de induccidn de la actividad econdmi
ca general, de regulacién del mercade y de producci6n de bienes so---

cialmente necesarios a precios accesibles, de una empresa pibiica an-

lﬁ/ Idem p,180.
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te el desafie de una mayor racionalidad y eficiencia econfmica?.

Lo anterior supone sin duda un ejercicio de redefinicidn cada vez més
profundo de ias prioridades de 1a actividad econdmica estatal de ----
acuerdo a las prioridades de la sociedad en el marco de la realidad -
econdmica nacional, Este ejercicio ha comenzado con las reformas ---
constitucionales a los artScules 25, 26, 27, 2B y 73; con las modifi-
caciones a 1a Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal y; --

con el decreto de la Ley Federal de Entidades Paraestatales.

Los recortes de personal de la administracién pdblica, la venta, fu--
sifn y liquidaci6n de algunas empresas paraestataies, 10s incrementos
en precios y tarifas de bfenes ¥ servicios del sector piblico, el re-
tiro de subsidios a algunos groductos bdsicos, etc., son algupas de -
las medidas adoptadas a partir de esta redefinicién; No obstante, --
los 1imites de este proceso deben ser acliarados con anticipacidén. Una
nueva parte de la historia serf escrita, no sin el consenso de la s0-
ciedad.. La dnica garantia para acceder a una historia deseada estéd -
en la ley, preparar juridicamente el futuro de la participacién del -
Estado mexicano en la economia es, sin duda, un deber impostergable -
del gobierno y la sociedad. En esta perspectiva se inscribe el pre--

sente andlisis & la Ley Federal de Entidades Paraestatales.
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71;2 Antecedentes Histéricos de la Participacidn del Estado en la -

Economia.

Las nuevas formas de relacidn que en el siglo XX impone el sistema ca
pitalista mundial a los pafses que lo integran, hacen comprender a -
los Estados Latinoamericanos que es fundamental su participacién para

el logro del crecimiento econdmico.

México, no es una excepcidn. Contando con un marco juridico dado por
1a Constitucién de 1917, el Estado, mediante su actuacién impulsard -
el desarrollo de la vida econdmica nacional. E1 problema es enfrenta
do desde dos niveles: por una parte la necesidad de integrar al pais
a las formas de divisidén del trabajo que se expresan a nivel interna-
cional. E1 proceso de industrializacidn es un elemento a considerar,
por medio del cual se pretende lograr una situacidn favorable a Méxi-
co en sus relaciones econdmicas internacionales, Por otra parte, el

crecimiento econdmico vz a depender del compromiso que los sectores -
sociales adquieran con el procesc. En América Latina -en México en

particular-, el sector privado fue un sector débil que no contaba con
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la capacidad de intervencidn necesaria en el desarrotio econfmice, por

tanto correspondié al Estado el asumir dicha responsabilidad.

€1 Estado mexicano paulatinamente fue intensificando su participacién
en aguellas actiQidades directamente relacionadas con Ja economia. En

este sentido, es necesarie destacar las principaies aportaciones de --

lTos gobiernos postrevolucionarios. MExico como ningdn otro pais de -~

América latina, logrd la condicidn b&sica para la realizacién de cual-

quier proyecto: 1a estabilidad polftica. A fines de la década de Jos

20's, se inicid el proceso de jnstitucionalizacidn de Jas relaciones -
Sociedad-Estadp a través de la creacidn de las instancias politicas ne

cesarias. En 1929 nace el Partido Macional Revolucionario (anteceden-

te del PRI) que gavantizarfa el accesv al poder polftico en foria orgs
nizada y como una idEa de proyecto nacional, destruyendo el caudillis~
mo Jocal. Paralelamente, se crearfian las instituciones estatales cla-
ves: Secretarfas de Estado, instituciones fipancieras, empresas pabli

cas, etc.

Sin embargo, es preciso sefialar que la participacibn del Estado en la
economfa ¥ la creacidn de las empresas piblicas, no encuentra sus ori-
genes en el proceso revalucionario, sino desde la etapa colonia. En
el virreinato, se crean Tos organismos precursores de la empresa esta-

tal. Tal es €1 caso del estanco del tabaco o Real Renta del Tabaco,
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cuyas funciones consistian en la reglamentacifn y supervisibn de las
actividades de siembra, procesamiento y venta del tabaco, con el pro-

pésito de aumentar el poder econdmico de la Corona. 1/.

En Ta misma etapa nacen: 1a Casa de la Moneda (1762) y la Fdbrica --
Real de P6lvora en 1780. Instituciones todas que tenian como funcidn
asegurar el control por parte del Estado de ciertas actividades econd
micas, principalmente en las ramas mineras y agricelas, protegiendo -

asT los intereses de ia metr6poli.

Yz en Ja &poca independiente, el Estado impregnaal interés nacional -
su idéa de empresa piiblica, creando instituciones que posibiliten el

desarrollo de dreas dentro de la economia que habfan estado restringi
das por el interes Colonial. Es el caso de la instauracidn del Banco
de Avio (1830) cuyo objetivo fue desarrollar la industria textil, asi
como, promover la instalacidn de fdbricas de papel. Para dar solu---
cifén a los problemas de emisidn de moneda, y controlar su circulacion,

en 1837 se funda el Banco de Amortizacidn de la Moneda de Cobre.

E1 papel que corresponde al Estado dentro de la actividad econémica,

fue definido con mds claridad en el Gltimo periodo del gobierno de --

ij Carrillo Castro, Alejandro y Garcfa Ramirez, Sergic. Las Empresas

Piblicas en México. Ed.Porrda. México, 1983. pdg. 33.
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Santa Ana. El 22 de abril de 1853, se dict§ el decreto que establece
que el Ministeric de fomento, Colonizacidn, Industria y Comercio, se-
ria el responsabie de Ta expedicibn de patentes, privilegios o conce-
siones y del femento de todas las ramas mercantiles e industriales. -
Se encargarfa a su vez del control y desarrolio de las vias de comuni
cacifn, asi como de 1a elaboracifn de estadisticas generales del pais

y en particular de las industriales, agricolas, mineras y mercantites.

La etapa Porfirista, también es clave para la comprension de este prg
cespo. E1 fortalecimiento y 1a centralizacidn del poder por parte del
Estado, permitid la expansifn capitalista. Durante el gobiernn de -«
Diaz se Tavorecid a las inversiones extranjeras, orientdndnlas hacia
1as actividades primarias de exportacidn, a2s7 como hacia la créaciﬁn
de la infraestructura fisica, comercial y financiera., necesaria para
€1 desarrollo de Ta actividad agricola de exportacitn y la mineria. -
Paralelamente surge una actividad industrial de cierta importancia, -
la cual estuvo caracterizada por la produccién de bienes de consumo -

para el mercado interno {calzado y textiles principalmente]).

Como ya se ha sefialado, serd a partir de 1917 gque la influencia del -
Estado en 12 vida econdmica y social del pais, vaya en aumento dado -

su papel de principal responsable de l1a promocién del desarrollo na--

cinnai(.g/.

2/ Carrilio Castro, Alejandro. Op.cit, pdg. 36.



27.

EY concepto de crecimiento econmico ligado a una planeacién estatal,
como se destac®, se origina en lta Constitucidn de 1917. Los primeros
intentos son dados a conocer por el General Calles en septiembre de -
1928, donde plantea que es el momento de ¥ntentar un proyecto de desa
rrollo econdmico basado en el cilculo, las estadisticas y Ta experien
cja y de acuerdo con los recursos y las circunstancias del momento. -
Tal planteamiento no logrd frutos concretes, fue hasta 1933 cuando se
decidid elaborar un Plan Sexenal que definiera el rumbo que Ta econo-

mia debfa sequir en el futuro. E1 documento sefialaba en su introduc-

cidn que el Estado Mexicano debTa ser un agente en Ja promocidn y con

trol de todos los procesos vitales del pais -~en particular el econd-

mico- y no limitarse ya a ser simple custodio del orden y la integri

dad territorial. 3/

Esta idea cobra relevancia no tanto por las pautas definidas en el --
plan respecto a la vida econfmica, sino mds bien por gue plantea cual
es el papel del Estado en un proyecto de desarrollo capitalista, con-
siderando el &mbito econbmico, politico y social. En esa medida no -
tan s6lo se clarifice el tipo de desarrollo por el cual se optaria si

no que también e] tipo de Estado &l cual! corresponderja 1levar a cabo

tal proyecto.

3/ Meyer,lorenzo. E} conflicto social y los gobiernos del Maximato.

Historia de T1a Revolucién Mexicana. Vo1.13 Colegio de México. Mé-

xico 1980. Pig. 96.
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El Estado Mexicano, tomS las medidas npecesarias para impulsar el desa
rrello econfmico y a su vez para la creacidn de un sector privado na-
cional que cooperara en el proyecto., En las primeras décadas del si-
glo XX, la construccifn de infraestructurd b&sica (carreteras, siste-
mas de riego) fueron acciones en este sentido. E1 problema financie-
ro también se torn6 relevante, La reorganizacidn y resurreccién del
sistema bancario pri&ado era decisivo para la obtencién del ahorro. -
E1 sistema bancario estaria supervisado gubernamentalmente. En 1925,
se crea e} Banco de México (se prohibe 1a existencia de bancos extran
jeros) que tendrfa funciones de banco central, inciuyendo entre sus -
actividades, Ta orientacién de la inversién privada hacia dreas prio-
ritarias y 1a obtencién de financiamiente para la inversidn piiblica.
El sector primario se vié beneficiado con la fundacién del Banco Na-
cional de Crédito Agricola en 1926, 5in embargo el sector ejidal, -
ampliamente reconocido en la Carta Magna, quedd fuera de este benefi
cio. Es hasta el gobierno del General Lidzaro Cardenas (1934-1940) -
que se comprende la importancia del crédito ejidal, para ellp se crea
el Banco Nacional de Crédito Ejidal (1935). Paralelamente, se fun--
dan una serie de bancos: el Banco de Desarrollo Obrero e Industrial,
el Banco Nacional de Comercio Exterior, e! Banco del Pequefio Comer--

cio, etc.

E1 sistema bancario organizado en el pafs, fue uno de los principa--

les instrumentes para el impulso del desarrolio econfmico, con el --
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sentido de modernidad que imponia el momento histérico. Pero los elg
mentos no s61o los daba 1a situacisn interna, la gran Depresién de --
1929 y la Segunda Guerra Mundial influyeron en el disefo He Tas polf-
ticas de desarrollo del perTodo y en el papel que el Estado habria de

desempefar.

Lo establecido en el Articulo 27 Constitucional, en relacion & las ac
ciones que debe realizar el agobierno en defensa del interés pdablico o
por causa de utilidad piblica, permitié a]iEstado ampliar su base na-
cionalista. E1 Gobierno en representacién de la Nacidn, 11evd a sélo
posiciones expropiatarias en aquellas &reas consideradas como estraté
gicas para el interés nacional. La ley de Expropiacidn del 23 de no-
viembre de 1836 sirvid para 1levar a la prictica ias restricciones a

Tas empresas extranjeras en el pais. E] Decreto del 5 de julio de --
1937 transfirié a la propiedad de 1a Nacién, la totalidad de las ac--
ciones ferroviarias que pertenecian a empresas privadas extranjeras.

La transferencia de 1os derechos petroleros al dominic nacional tuvo

Tugar con el Decreto de Expropiacién en marzo de 1938. 4/.

4/ Lerner,Bertha y Ralsky, Susana. E1 Poder de los Presidentes. Al--
cances y perpestivas {1910-1973). Instituto Mexicano de Estudios -

Politicos. México, 1976, Pag. 131.
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Durante el mandato de Ldpez Matéos una medida similar se realizd
respecto a la industria eléctrica. La intervencidn estatal en -

estas dos ramas de Ta industria han tenido efectos favorables pa
ra el conjunto de la econemia, al mismo tiempo, se ha logrado -—-

una mayor independencia econdmica para el pais.

La solucién al problema del financiamiente fue meta coenstante en

pos del desarrgllo econdmico; para ello se requeria de poiiticas

de inversidn piblica. Un logro en esta materia fue la creacidn

de "Nacional Financiera® (NAFINSA}. Fundada en 1934 para desa--
rrollar una compleja variedad de funciones que incluian el desa-

rroile industrial en su objetivo principal. NAFINSA se trans¥or

mé rdpidamente en el principal medio institucional de Tas activi

dades econdmicas del Estade. 5/

Las dreas prioritarias serfan objeto de mayor inversidn piblica

5/ Bennett, Douglas y Sharpe Kennet. El Estado como Banguero y
Empresario: E1 Cardcter de Gltima instancia de la Interven-
cidn Econdmica del Estado Mexicano. 1917-1970. En Foro [n--

ternacional, Vol. XX, Jul-Sep.1979, No.1 COLMEX. México. ~--

Pdg. 45.
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?1 &mbito Estatal. Un ejemplodeeilo, es la particiracidn que ha te-
nido la jnstituci6én financiera en la industria del acero, que ante la
limitada oferta nacional y las restricciones impuestas a la importa--
cidn de este producte a princinios de los ahos cuarenta, provee los -
créditos para la construcci6n y operacidén inicial de Altos Hornos de

México, S.A., la intervencién de la Financiera en el drea del acero -
continud a través del apoyo a Altos Hornos para la adquisicidn de ins
talaciones complementarias a sus actividades. Ante la demanda exis--
tente por el producto, NAFINSA se involucré en el desarrollo de otro

proyecto acerero: la Siderdrgica Lazaro Cérdenas - Las Truchas -----

{SICARTSA).

Como en el caso del acerc, el financiamiento gubermamental fue rele--

vante para la industria del papel y del cemento.

Las necesidades impuestas por la industrializacidn, el desarrollo del
mercado interno -la sustitucidn de importaciones- obligaron al Estado
a reiterar su participacidn en el proceso econdmico. Es por ello que
el Gobierno emprendié la creacién de la Constructora Wacional de Ca--
rros de Ferrocarril en 1952 (el finanqiamiento fue proporcicnado por

NAFINSA). Como casos similares pueden sefialarse Diesel Nacional y 12
Sociedad Mexicana de Cr&dito Industrial (SOMEX). Ambas instituciones,
una industrial ¥ la otra bancaria, nacen como proyectos de 1a inicia-

tiva privada que posteriormente el Estado a través de su financiamien
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to contralorja. Estos ejemplos van conformando una politica de econg
mia mixta entre el capital del sector pdbiico y el privado, que ac---

tualmente caracteriza la polftica econdmica del régimen.

Como una forma mis de participacién del Estado en la vida econdmica,

se pueden considerar los esfuerzos por el control de la inflacidn, El
control de los precios de productos 0dsicos en el mercado es fundamen
tal para la generacidn de ahorro e inversidn. E1 caso del azicar es

un ejemplo a sefalar: en 1998 se impone el control de precios a este
producto, lo que afectd la inversidn privada en Ja rama. E1 Estado -
da solucidn al problema mediante la creacidn de unz institucidn finan
ciera: Financiera Nacional Azucarera. Sin embargo la medida resultd
insuficiente ¥ se decidid la participacidn directa. En 1969 el 30.7%
de la produccién nacional estaba bajo control gubernamental; para ---

1975 se controlaban el 50.5% de la produccidn nacional.

E1 Gobierno de Luis Echeverria Alvarez (1970-1976) trata de estable--
cer una nueva modalidad econdmica; desarrollar el mercado hacia afue-
ra. Esto implicarfa la modernizacidn del aparato productivo y un ---
gran impulso a la exportacidén. La Nueva Ley de Transferencia de Tec-
nologia, facilitd el camino hacia el mercado internacional al empresa
rio mexicanc; sefata a la vez la orientacidn que debe tener la inver-
sidn extranjera en el pais. Por otra parte, se decide acelerar el de

sarrollo del campo a través de su industrializacidn, con el objeto de
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'soiucionar el atraso técnico y cultural del campesinado, asi como 1a
falta de créditos a gran parte de) sector que por supuesto estan fue-
ra de] proceso de comercializacién, FEstas medidas son una minima ex-
presin del proyecto econfmico de Echeverrfa, basado en la moderniza-

cidn y la redistribucifn del ingreso.

Con los ejemplos sehalados, podemos apreciar que en México, desde la

época indepepdiente ha existido una preocupacién real por parte del -
Estado, respecto a Ta promocifn del crecimiento econdmico y a Ta cb--
tencidn del desarrollo, con Tas limitaciones que han impuesto Tlas re-
Yaciones internacionales en cada perijodo hist6rico. Sin émbargo, es

indudable que Jas decisiones que enfrentf, han conducido a una eviden
te integracién del pais, como la reforma agraria, la polfitica de alfa
betizacidn, la expropiacién del petrdleo, la mexicanizacién de la in
dustria eiéctrica; o aquéllas de inversiones en infraestructura, que

permiten upa politica nacional de desarrollo; u otras menos espectacy
lares, pero no menos eficaces, como las decisiones que han dado prio-
ridad al incremento de la produccidn frente al incremento de los ser-
vicios, y han permitido -en comparacidén con otros pafses subdesarro-
11ados- controlar los procesos inflacionarios, aumentar las fuerzas -
de produccion y la capacitacidn del personal destinado a la produc---
¢ién; 0 a las decisiones que han dado prioridad a la inversidn en re-
giones no desarrolladas con recursos naturales facilmente expTotabIgs

y con comunicaciones que hacen costeable los procesos de produccién y
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distribucién, o -en fin- 1las decisiones que han permitido Ta forma-
cibn de un nuevo tipo de funcionarios mids calificados y mejor remune-
rados, dedicados a las tareas de financiamiento y producci6n del sec-
tor piblico, y que han permitido que este sector Sea uno de los ins--

trumentos mds activos en el desarrollo del pais. §/.

6/ Gonzdlez Casanova, Pable. La Democracia en México. Serie Popular

ERA. México 1983. Pag. 175-176.



1.3 La Empresa Piblica y los Procesos de Privatiza--
cidn (una evaluacidén econdmica).

La actual crisis econdmica, ha hecho que se revalde la
importancia de la empresa piiblica y se le sitie en un
marco de factibilidad politica y econdmica.

Desde el principioc de la actual administracidén los po-
17ticos de reencuadramiento de la empresa piblica obli
gan a ver los procesos de privatizacidn como un fendme
no propio de la problemdtica de 1a empresa piblica en

México.

En Tos dltimos affes, el tema de la privatizacifn 1/ ha
tenido un creciente interés tanto en los pafses indus~
triales como en aquellos menos desarrcllados. Este i
terés puede explicarse como una reaccidn ante el crec
miento del sector piablico en décadas pasadas, y como

una busqueda de nuevas formas de movilizar recursos y
utilizarlos con mayor eficiencia.

n
i

1/ Al11 Mansoor y Richard Hemming, “Privatization --
and Public Enterprises", FMI, wp/87/9, febrero -
25, 1987 y Ali Mansoor, “"The Budgetary Impact of
Privatization" FMI, wp/87/68, octubre 15, 1987,
no publicados. Bela Balassa, "Public Enterpri--
ses in Developing Countries: Issues of Privati-
zation", Banco Mundial, Report,No. DRD292, mavo
1987.
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Sin embarqgo, Ali Mansgor 2/ afirma que la privatiza---
cién en si misma puede empeorar las perspectivas presu
puestales en ¢1 mediano plazo, si no estd acompafada -
del dincremento en la competitividad, de una mayor con-
fianza en las fuerzas del mercade y de una evaluacidn

de los flujos netos del gobierno con el sector empresa

rial,

As? pues, en este trabajo se harf un andlisis de 1los
principales aspectos que involucran la privatizacién,
as¥ como sus implicaciones en el escenario fiscal y la

balanza de pagos.

En opinién de ciertos autores 3/, existe una gran di--
versidad de argumentos que favorecen la propiedad pi--
blica y, en términes generales se refieren 2 1a posibi
lidad de controlar el proceso de planeacign y de creci
miento econfmice. En muchos casos, la propiedad pibli
ca se ha dirigido a alcanzar objetivos de poliftica so-
cial, como por ejemplo Ta creacibn de empleos, Ta pro-
duccifn de bienes y servicios a un costo inferior, ---
etc. En este sentido, 1a ampliacion de 1a propiedad -
piblica a muchas dreas de la jindustria manufacturera -
-especialmente en industrias obsoletas o que tienen di
ficultades financieras- Se justificaba, entre otras ra
zones 4/, por las .consecuencias adversas en el empleo

2/ "The budgetary impact..;". op.cit., pdg.1l.
3/ La traduccidn al inglés es Public Sector Enter--
prises.

4/ Ver Bela Balassa, op.cit., pdgs. 2-6.
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ante la posibilidad de una bancarrota. Esto es parti-
cularmente cierto en los paises en desarrollo donde el
desempleo y la desiguaidad estdn mds asociados con la

inestabilidad politica.

Al1i Mansoor y Richard Hemming, citan un estudio 5/ en

el que se hace un andlisis comparativo entre la efi---
ciencia productiva del sector piblico y 1a del sector

privado. FEste estudio, que cubre una amplia gama de -
actividades y toma de ejemplo alguncs paises que tie--
nen estructuras institucionales similares -como Esta--
dos Unidos, Alemania Federal, Suiza, Australia y.Cana-
dé-, 1lega a la conclusidn general de que la eficien--
cia productiva es mayor en el sector privado.

Sin embargo, los autores sefialan que en tal tid de com
paraciones existe una limitante fundamental: las em--
preéas piblicas tienen asignados miltiples objetivos -
que exceden aquellos propiamente comerciales, por 1o -
que entonces aparecen como menos eficientes. De cual-
quier forma, una empresa, sea del sector piblico o del
sector privado, puede alecanzar una mejora significati-

5/ Borcherding, W.W. Pommerehne y F.S. Schneider, -
"Comparing the Efficiency of private and public
produccion: the evidence for fine countries", -
Zeitschrift fur Naticnalkonomie, vol. 2, 1982, -
citado en ATT Manssor y Richard Hemming, op.cit,

pdg.5.
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va en su eficiencia; 1o importante es, entonces, iden-
tificar las principales fuentes de ineficiencia.

En este sentido, las empresas pilblicas se caracterizan
por estar sujetas a controles administratives y estatu
tarios, asY como a otras formas suvtiles de interven---
¢ién. En general, la intervencifén gubernamental va --
mis alld de 1a que se requiere para asegurar el cumpli
miento de los objetivos sociales, financieros y econd-
micos asignados a las empresas piliblicas 6/.

Asimismo la interferencia politica en la toma de deci-
siones, la burocracia deficiente y el poder de los sin
dicatos, son elementos fundamentales de 7a ineficien--
cia productiva del sector pigblico,

De la misma manera, Tas empresas pGblicas se caracteri
zan por tener una distribucidn deficiente de los bie--
nes y servicios que producen, en especial cuando exis-
te un considerable poder monopGiico u otras formas de

proteccién que Tas liberan de las presiones competiti-
vas 7/.

&/ Cabe recordar gue en e] caso de los paTses en deg
sarrollo dichos controles administrativos y estas
tutarios s6lo se producen en una pequefna porcidn
de las empresas pniublicas, por lo gque muchas de -
ellas escapan del escrutinio cuidadoso para ase-
gurar que cumplen con sus objetives. En México,
s8lo 30 empresas de un total de 700 esté&n someti
das al control presupuestal del gobierno centraTl,

7/ La ineficiencia productiva podr7a generar la ine
ficiencia en la distribucién de bienes y servi--
cios, pero no necesariamente ocurre lo contrario.
Ver Ali Manssor y Richard Hemming, op.cit., pdg.
8, nota 1.
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Ademds de estos argumentos, las consideraciones de in-
dole presupuestal y, mds generalmente, financieras, -~
"han motivado que los gobiernos se cuestionen sobre la
pertinencia de mantener empresas del sector piblico,
especialmente en &reas que no son consideradas estratg

gicas o prioritarias 8/.

En muchos paises se ha intentado mejorar el comporta--
mjento de las empresas piblicas medificando el tipo de
controles aqubernamentales, pero en la mayoria de los -
casos no han tenido el &xito necesario o esperado. Por
esta razdn, se ha visto en la privatizacidon una forma
-entre otras- de incrementar la participacién del sec-
tor privado en las empresas pliblicas o efectuar la pri
vatizacidén completa.

Existen varios supuestos fundamentales que apoyan la
idea de que 1a privatizacidn aumenta Ta eficiencia pro
ductiva. Estos se refieren & que con ella, se Timita

la interferencia politica en Ta toma de decisiones; se
incrementan Tos incentivos a la administracidn de la -
empresa; y finalmente, se impone la discipiina finan--
ciera de los mercadeos privados de capital, incluyendo

el control corporativo del mercado. £Es posible que es
tos supuestos tiendan a buscar Ta eficiencia producti-
va y a eliminar las barreras que obstaculizan su reali

zacidn,

8/ En el diario The New York Times del 14 de febre-
ro de 1988 se indica que éxiste la idea que la -
privatizacidn es la Gnica alternativa aceptable
para las empresas pGblicas pero que, sin embargo

" puede conducir a estrategias econdmicamente im--
priacticas y politicamente de gran candidez.
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Otro argumento en favor de la privatizacitn es que me-~
diante E&sta pueda cobtenerse el financiamientse del sec-
tor privado y los propietarios privados pueden brindar
nuevos mercados. Por otra parte, si la --

activo del sector pabiice resulta atracti-
esto promueve la

el accesoc a
venta de un
va para los peguenos inversionistas,
participacidn privada, que en muchos casos es deseable.
la privatizacidn puede estimular el desarro-

Asimismao,
1o gue permiti-

110 de mercados dom&sticos de capitai,
ria la reduccidn del déficit del sector piblico, en es

pecial si el gobierno puede vender ewpresas que han in

currido en pérdidas.

Par otro lado, las empresas piablicas pueden beneficiay

se de la privatizacidn debido a que el incremeato de -
sector privado, puede

la eficiencia productiva en el
generar mejoras en 105 incentives y en 1os mecanismos

de control existentes en el sector pibliico.

Ademds de estos argumentos, existen otros que tienen -
que ver con Ja competencia y con el manejo de ta priva
tizacibén en las finanzas gubernamentales, y en ese sen
tido resuita particularmente jiustrativo referirse a -
Jos praoblemas de instrumentacidén gque surgen én el mo-~
mento en gque se transfiere la propiedad 3/.

9/ Se ha estimado, por lYos propdsitos de esta nota
analitica, que serfta prolijo definir las diver--
sas técnicas de 1a privatizacion.
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Existen dos métodos mediante los cuales puede efectuar
se la venta de empresas piblfcas: por medio de la ven
ta de acciones de interds variable (the sale of equity
by tender) 10/ y e) ofrecimiento de venta a un precio

fijo. Estos métodos de venta presentan tres problemas
bdsicos: una tendencia débil a alcanzar los precics -
de reserva; ofrecer la venta a un precio significativa
mente menor al precio del mercado y determinacidn per

adelantado del precio de mercado de una empresa pdbili-

‘ca.
Las recientes experiencias de privatizacién, especial-~
mente en el Reino Unido, muestran que vresulta dificil

establecer de antemano el valor de mercado de una em--

en particular por Jlos siguientes factores: el

presa,
Ta -

tamafo de 1a empresa, o parte, gque va a venderse;
incertidumbre respecto a Va estructura del mercado en

que la empresa operaria; e)l impacto de los mecanismos

de control que acompafarfan la privatizacién, y e
riesgo de subvaluar el active.

En este sentido, puede establecerse una relacidn entre
el precio de eferta y el precic de mercada de las ac~~
cignes de las empresas pdblicas que se pretenden ven--
der, y- en este punto el riesgo de subvaluacidn puede -
reducirse vendiendo las acciones en pequeiios lotes; és

to con el objeto de establecer un precio comercial an-

10/ El término equity es utfilfzado cominmente en el
Reino Unido, £stados Unidos y Canadd, principal-
mente y se interpreta como capital propio o do--
méstico.



tes de que la mayoria de las acciones sean colocadas -
en el mercado.

La valuacidén del active puede dificultarse cuando se -
trata de empresas pequefias gque no pueden venderse en -
parte o cuande la empresa vendida a un solo comprador.
Este tratamiento puede ser especialmente funcional ---
cuando se trata de empresas pidblicas que han incurrido
en pérdidas, debido a que no es necesario establecer -
un precio inicial. de venta al momento del cambio de --
propietario, y €1 (1timo precio podria tomar en cuenta
cualquier cambio en el comportamiento de 1a empresa --
privatizada.

En el caso de 1os paises en desarrollo, la valuacidn -
de un active del sector piblico puede presentar mayo--
res problemas, ya que, en muchos casos, ni el sector -
privado ni los mercados de capital estdn suficientemen
te desarrollados como para permitir una valuacidn apro
ximada. Esta limitacidn es aun mayor cuande existen -
restricciones nacionales para l1a participacion de ex--
tranjeros o no residentes. Incluseo cuando el valor --
del mercado puede establecerse, en ocasiones los merca
dos dompesticos de capital son pequefios, por lo que 1la
capacidad de financiar la privatizacidn con recuyrsos -
domésticos puede ser también limitada.

La comercializacidn de las empresas plblicas en el Rei
no Unido se realizd estimulando la participacidén de --
los inversionistas individuales. Sin embargo, como ya
se sefiald, los resultados fueron inicialmente pobres,

debido en parte a que en ese pais, el sistema impositi
vo se inclina md&s por estimular el ahorro colectivo --
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que el individual. Para contrarrestar esta tendencia, -

el gobierno britdnico alentd 1a participacidn privada -

mediante la emisifn de acciones y, por oitro ladao, intrg

dujo un plan de emisidn de acciones persopates de inte-

r&s variable, de tal forma que generd una amplia parti~

cipacidn de Jos inversionistas individuales y de 105 --

grupos corporativos,

Uno de Tas principales problemas de la comercializacién
es gque en las diferentes legislaciones nacionales exis-

ten restriccicnes gque limitan la participacidn de cier-

tos grupos €tnicos, sociales, de accignistas, extranje-

ros o no residentes, por 1o que quedan excluidos compra
sdlo privativo de los ~-

en estps paises existen
capital y un sectar pri-
gue el ndmero de poten--
Entre otros fac-

dores potenciales, £Esto no es
pafses en desarrollo 11/, pero
como ya Se seBalb, mercados de
vado poco desarrollados por To
ciates compradores se reduce aGn mis,
tores re]e&antes -de carédcter polfitico y econdmico~

estas limitaciones legales han hechogue T2 privatiza---

cidn se realice mids Jentamente.

En tos pafses en desarrollo, la mayor limitante para Ja

privatizacidén es el financiamiento. Sin embarge, esto

puede resolverse permitiendo la participacidn minarita~
ria a extranjeros o a grupos seciales y é&tnicas particy

13/ En Japfn no se permite la participacifin de_extran-
jeros en telecomunicaciones; en Francia, el praogra
ma de privatizacidn restringe la participaciln ex-
trajera hasta un 20%, inicielmente; en el Reino -
Unido existen resistencias para vender a no brité-
nicos, en particular norteamericanos. Ver, Al -~
Mansoar y Richard Hemming, Op.Cit. pag. 16.
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lares. Asimismo, la privatizacidn puede promover el dg
sarrolle de mercados de capital porque cualquier incre-
mento en el nimero de activos disponibles a los ahorra-
dores domésticos, puede conducir a incrementar el aho--
rro y a sustityir las participaciones en las empresas -
privatizadas por disponibilidad en caja.

Por otro lado, el personal ocupado de una empresa pabli
ca que se busca privatizar, puede constituir otra de --
las fuentes de financiamiento. Los trabajadores recibji
rian acciones de 1a empresa a cambio de parte de sus sa
larios, de sus derechos acumulados, etc., que irfan al
gobierno. Este asumirfa parte del riesgo de operacidn
en caso de que la empresa fracase, por lo que dejaria
de recibir el pago correspondiente. Evidentemente, es-
ta forma de financiar la privatizacidn tiene que ser --
mientras se efectle la transferencia de la propiedad, -
por 1o gque durante ese lapso el riesgo de operacién es
compartido tanto por 1os trabajadores como por el go---
bierno.

Otra fuente de financiamiento de l1a privatizacidn es la
conversidn de duda por acciones, normalmente con un deg
cuento, en algunas industrias o servicios. Este proce-
dimiento tiene dos ventajas; por un lado se facilita -
la privatizacidén y, por otro, se reduce el monto de la
deuda.

Sin embargo, ademis de Ta transferencia de la propiedad
en si, es pecesario considerar otros factores de cardc-
ter macroeconémico, con el objeto de que Ya privatiza--
cifn respopnda a Yos objetivas planteados.
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En primera instancia, es importante distinguir entre las
empresas piGblicas que estdn sujetas a la competencia, na
cional o internacional, y aqbéT]as que cunstituyén un mo
nopolio. Estos es importante porque con la privatiza---
cién el aumento de 1a eficiencia puede ser mayor en el -
segundo caso y generalmente implica cambices en la reguia

cidn gubernamental 12/, dada su posicidn monopdiica.

Cuando se trata de empresas piblicas que estdn sujetas a
la competencia, el aumento de la eficiencia productiva -
con la privatizacidn es necesariamente menor, dade que -
siempre han estado expuestas a la competencia. La mayo-
ria de las empresas piibiicas que son privatizadas, tanto
en los pafses industriales como en los paises en desarro
170, se encuentran en esta categorfa. Sin embargo, pre-
cisamente la competencia puede incentivar a Tos empresa-
rios a buscar mejoras signifjcati&as en la produccidn y

distribucidén de los bienes o servicios. Ciertamente, --
existen empresas privatizadas que sGlo pueden sobrevivir
a la competencia si continfla el apoyo gubernamental. Las
diversas razones para mantener esta situacifn rebasan,

en ocasiones, aquélias de cardcter puramente comercial.

Por otro lado, el aumento de la eficiencia productiva de

“un monopolioc privatizade estda Tntimamente relacionado --
con la disminucién de la interferencia politica y 105 -~
constrefdimientos financieros efectivos.

/ En el Reino Unido, 1a privatizacién de la British
Telecom y de la British Gas, {dos importantes mang
polios), estuvo acompafiada de la creaci6n de dos =
agencias regulatorias.

l-—n
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Un contral mds eficaz puede resultar si la mayoria de -~

las participaciones estdn en manos de Yas principales -~
instituciones financjeras porgue se ven obligadas a cui-
dar m&s sus inversiones. Esta es wuna razdén por Ya que,
en general, los particulares prefieren adquirir titulos
de instituciones financieras gque de compaififas especifi--
El riesgo de concentrar Jos tftulos de propiedad -
en las instituciones financieras es que pueden frustarse
otros objetivos planteados con la privatizacidn, como es
crear una amplia base de participacidon de la propiedad.

cas.

En otro arden de cosas, mientras que con la privatiza--~
cidn puede esperarse un aumento en la eficiencia produc-
tiva, no necesariamente sucede Jo mismo con la eficien--
cia en la distribucidn porque 8sta depende més de Ja es-
tructura del mercade que de la propiedad. De esta for--
ma, sflo puede esperarse un aumento en la eficiencia de
1la distribucidn si la privatizacitn estd acompafiada de -~
polfiticas de 1iberalizacibn que anulen las restricciones
del mercado. Ademds, bajo las presiones de ja competen-
cia las empresas privadas pueden mejorar también la efi-

ciencia productiva,

Existen argumentos que sugieren que la liberalizacidn sg
lo es efectiva si va acompaiada de la privatizacién. En
este sentjdo, uno de Jos argugepto§Aecon6micos mis impor
tantes es lo que se denomina.deg}edaciﬁn {predation} ~-
'13/, que se refiere a ciertas pricticas de las empresas

pGblices y privadas dirigidas a evitar Ja concurrencia -
de otras empresas en el mercedo, por ejemplo, disminuyen

1 7 Ali Mansoor y Richard Hemming, bg.éi . Pag. 20.
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do 1o0s precios para cubrir sglo los costos e, incluso, -
por debajo de &stos, entre otros aspectos.

Mientras las priacticas depredatorias no impiican que es
necesaria la privatizacion para la liberalizacidén del --
mercado, se sugiere que esta dltima tendrd éxito si para
Telamente se crea un sistema de regulacifn que evite es-
tas prdcticas anticompetitivas., De esta manera, si la -
Tiberalizacién estd acompafiada de mecanismos de regula--
cidn apropiadas, promoverd la competencia'y el aumento -
en la eficiencia productiva.

No obstante 1o anterior, si las empresas plblicas tienen
otro tipo de objetivos que no son propiamente los comer-
ciales, esto puede desalentar la competencia y la efi---
ciencia productiva. En consecuencia, para maximizar el

aumento de la eficiencia econdmica la privatizacion y la
liberalizacién -acompafiada de mecanismos de regulacién-
son factores que tendrfian que favorecerse canjuntamente.

£n este sentido, uno de 1os objetivos de la privatiza---
cidon puede ser la generacibn de mayores recursos presu--
puestales. Asi pues, los gobiernos pueden proteger de -
1a competencia a las empresas privatizadas para aumentar
su valor en el mercado, ya que éste eos determinade por -
los beneficios que genera en el presente y los que se es
peran en el futuro. Sin embargo, esto hace dificil cual
gquier intento futuro de someter a la empresa protegida a
las presiones de la competencia.

Asf pues, como regla general se establece que cuando 1la
privatizacidén y la liberalizacifn entran en conflicto, -
ia Gltima serfia preferible instrumentarla primero, ya --
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que la privatizacidn puede efectuarse posteriormente sin
mayores dificulitades 14/.

En general, se considera que la privatizacidon, particu--
larmente de empresas pdblicas que han incurrido en pérdi
das, mejora las finanzas gubernamentales. Ciertamente,

en el afio de venta del activo se reduce el déficit presy
puestal; esto se debe a que T1os ingresos provenientes de
la venta menos los ingresos que el gobierno habria reci-
bido el mismo afio s no se hubiera efectuado la transfe-
rencia de 1a propiedad, mejora la posicidn presupuestal.

Sin embargo, la privatizacion en el mediano plazo puede
empeorar las perspectivas presupuestales, si no estd ---
acompafiada de un significativo aumento de la eficiencia
product19a y de un incremento tanto de la confianza en -
las fuerzas del mercado como de la competencia.

Asimismo, un peljgro fupdamental es que la mejora de 1a

posicibn presupuestai en el afio de venta sirva para de--
terminar la polfitica fiscal de los aiios siguientes, esto
es, que se descuide el jngreso permanente del! dobierno.

‘Aungque en el afio de venta aumenta ja liquidez y existe -
un mayor margen de maniobra, puede surgir la tentacién -
de reducir impuestos o aumentar el gasto, 1¢ que puede -
empeorar el déficit presupuestal en los afios siguientes.

E7 Manual an Gerfmeni éinéﬁcé-sfétiét{és del FMI, reco-
mienda que el desposeimiento parcial o total de una em--

i_/ Ali Mansoor y Richard Hemming,.gélc%f. pég,.21.
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presa piiblica sea considerado como el reembalso de un --
préstamo y, cuando se trate de una nacionalizacidn sea -
considerado como el desembolso de un préstamo. Si no --
hay modificaciones en el presupuesto, la venta del acti-
vo reducird el déficit global en una cantidad igual al -
monto de la venta y, en contrapartida, la compra de un -
activo aumentard el dé&ficit en su conjunto en una canti-
dad jdentica al monto de Ta compra.

Los cambios del dé&ficit en su conjunto, despué&s de los -
ajustes pertinentes, normalmente es visto como un indica
dor de Tos cambios en el escenario fiscal, mientras que
el moento del dé&ficit actual tiene implicaciones en las -
politicas menetaria y financiera. Como el déficit con--
vencional se refiere a las necesidades de financiamiento
del gobierno, los requerimientos de préstamcs del sector
pGblico se reducen por la venta de activos y aumentan -~
por la compra de actijvos.

No obstante lo anterijor, en las transacciones de activos
no puede establecerse una relacifn automdtica entre gas-
to e ingreso, porque dichas operaciones pueden implicar
déficit futuros =-por el ingreso perdido o vencido en
afos pasteriores- que resultarfan del cambio de pasivos
implicado en las transacciones de actives iﬁ/.

Puede suceder que cuando 10s gebiernos compran empresas
que operan con pérdidas o que implican industrias obsole
tas, paquen mds que el valor presente del flujo de ingre

15/ Ali Mansoor, 0p.Cit. pigs. 2-3.
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esperado en el futuro. Esto ocurre en ocasiones para --
evitar 0 retrasar un ajuste dristico que puede tener cop
secuencias en el empleo © en la produccidn agregada, si
las empresas son grandes. De esta manera, el gobierno -
puede pagar un precio mucho mfs alte por una empresa da-
dos los objetivos del ajuste aplazado.

En el caso de venta de activos, los ingresos deben co---
rresponder mds estrechamente al valor presente de la ren
ta futura, ya que el sector privado puede rechazar la --
compra de un activo a un precio alto. 0e esta forma,
venta de actives repercute en Tos pasivos netos guberna-
mentales que son similares 2 los bonos de venta (bond of

sale) 16/.

Ta

Cuando se plantean objetivos monetarios, 12 venta de ac-
tivos y 21 bono de venta permiten incrementar el gasto -
o reducir los impuestos mis alld de 1o que seria facti--
ble sin ellos porque se incrementa el ingresc corriente.

En otro sentido, cuando el bono de venta no resulta muy
préctico, ta privatizacién puede ser una forma de finan-
ciamiento en un mercado monetario deprimido 17/

Como ya se sefald, Ta disminuci6n inicial del déficit ~-
puede generar un déficit mayor en afos futuros provenien

16/ Para el activo, el pasivo es la transferencia del
ingreso future del activo al comprador. Para el -
bono, el ingreso futuro debe ser desviado para.ha-
cer frente a las obTigaciones. Alj Mansocor, Op.--
cit., pég.4.

/ Un ejemplo de &sto es que el gobierno de Turquia -
ha vendido activos para movilizar recursos e inver
tir en vivienda.

|

I3
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te de las utilidades no remitidas. Sin embargo, este dé
ficit futuro puede ser compensadn si el gobierns ntilizd
el producto de la venta para comprar otros actfvo# fFinan
cieros o retirar una cantidad equivalente de su deuda.

Asi, el sector piblicoe y el sector privado simplemente -
estin intevcambiando actives y pasivas financieros, lo -
que no afecta Ja demanda real de recursos ni el escena--

rie fiscal 18/.

Si la empresa gue se busca brivatizar recibe grandes sub
el valor presente de su renta neta Ffutura es ne-
De &sta forma, Ta venta de dicha empresa puede
garantizar que el camprador reciba

sidioas,
gativo.
implicar dos cosas:
subsidios posteriores para compensar las pérdidas u otor
gar al comprader un subsidio similar a dichas pérdidas.

el déficit serd mayor en el afio de ven-

En consecuencia,
Pera -

ta pero serfan redycidos en los afos siguiantes.
si el gobierno tiene que financiar el déficit inicial au
mentard el servicio de su deuda, por o que tendrd un dé
ficit futuro igual al original y su sitvacidén financiera

no mejorarfa.

Sin embargo, esto serfa distinta si la empresa privatiza
da aumenta significativamente su eficiencia y si el go--
bierno se beneficja de ese aumento ~-por ejemplo, gravan

do 1os beneficios- 10 que implicaria una disminucién --

constante del déficit presupuestal.

18/ Sin embargo, si el gobjerno no utiliza todo el pro
ducto de 1a venta para financiar un incremento tem
poral del gaste o una disminucidn temporal de Tos
impuestos (o ambos) en el afioc de venta el déficit
no se afecta pero puede ser mayor el déficit futu-

yo.
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En el caso de mercados imperfectos de capital y de una -
previsidn incierta, es posible que los gobiernos vendan
tos actives a un descuento del valor esperado del flujo
de ingresos futuro. Este descuento puede ser mayor si -
se consideran otros factores inciertos como cambios futy
ros en la regulacign de precios y mercada, modificacio--
nes al sistema impositivo © la renacionalizacidn a un --
precio de mercado menor, entre otros. En general, se --
considera que e] gobierno tiene una tasa de descuento me
nor que el sector privado en la venta de activos dadas -
las imperfecciones de)l mercado de capital y la posibili-
dad de obtener con mayor facilidad préstamas del exte---
rior mds favorables.

Por lo anterior, se sugiere que debe tomarse en cuenta -
que el flujo de ingresos futuros esperado pueda ser me--
nor con ia venta del activo, aln si en Ta venta de acti-
vos estén involucrades activos financieros. Asi, tiene
que haber cautela con la tendencia a sobrevaluar algunos
activos y subvaiuar otros.

Ali Mansoor y Richar Hemming 19/ hacen comentarios gene-
rales respecto a las implicaciones de Ta venta de actji--
vos en la balanza de pagos. Como ya se sefiald, el cam--
bio de propietario no implica necesariamente un cambio -
en Tos flujos reales y, por lo tante, la venta de acti--
ves puede no afectar a Ta cuenta corriente.

18/  Privatizatien and Public Enterprises, Op, Cit., -~
pég. 14-15,
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el comprader active piblico es extranje-
ingreso de capital al pafs igual
Asimismao, el flujo de capital po-

S5in embargo, si
ro, podria implicar un

3l monto de la venta.
dria reflejarse en un aumento en 1oS activos netos ex---
tranjeros del sector piblico ¢ una disminucidn en los pa
sivos netos extranjeres si se intercambia el activo por

deuda .

Es posible que en el largo plazo 1o venta de actives ten
aidn cuvando no hay impacto inicial en

En el corto plazo puede haber un -
el incremento

ga algunos efectos,

la cuenta corriente.
impacto negativo en la cuenta corriente si
actual de la eficiencia productiva se retrasa y entonces
se modifica el monto del flujo permanente de ingresogs. -
Pero si Ja propensidn marginal al consumo es menor gue

la unidad, podrian aumentar Tos exportaderes netos con -
1a subsecuente mejora en la cuenta corriente.

Cuando se trata de empresas gue son importantes o cuando
se realiza un aumento significati#n de YTa eficiencia de
las empresas pblicas restantes, el ingresc permanente -
del pafis podrSa aumentar notablemente.

No obstante 1o anterior, los autores coinciden en que es
necesario un modelo especifico de comportamiento para pg

der definir con precision las implicaciones de 1a venta

de activos en la balanza de pagos.

£1 aumente de la eficiencia productiva puede realtizarse

tanto en las empresas privatizadas como en aquéllas que

permanecen en el sector piblico. Sin embargo, el incre-~

mento en la eficiencia tiende a ser mayor en el sector -
privade dado que disminuye la interferencia politica, --
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tiene asignados objetivos comerciales y se somete a la -~
disciplina de 1os mercados privades de capital.

Si bien la privatizacién mejora la situacidn de Tas fi--
nanzas gubernamentales, tiene que ir acompafiada de cier-
tas politicas que favorezcan el incremento de Ta eficien
cia productiva, Entre otras destacan, la eliminacidn de
Tas restricciones al mercado, las prdcticas anticompeti-
tivas y el sometimiento de lTas empresas a 1as presiones
de la competencia. Esto dltimo es importante porque =---
existen casos en que se protege de la competencia a la -
empresa privatizada para que los activos resulten mas in
teresantes a los compradores privados.

En relacidn con los monopolios pGblicos, ta privatiza---
cidn es adecuada para ampliar la participacién de 1os ac
cionistas privados, incentivar a Jes directivos a aumen-
tar la eficiencia y someterlo a la competencia.

En el caso de ios paises en desarroilo, el proceso de --
privatizacién es mucho més complejo porque existen pro-=-
biemas de financiamiento, mercados locales de capital pe
quefios o inexistentes y un sector privado poco desarro--
1lado. ~Ademd@s, en ocasiones resulta mds dificil privati
zar ciertotipo de empresas porque su existencia no impli
ca necesariamente un criterio de mercado sino que tienen
asignados objetivos sociales.

No obstante 1o anterior, los paises en desarrollo se en-
frentan a serios problemas financieros, por Jlo que la --
privatizacidn constituye una de las formas de sanear las
finanzas gubernamentales no sB6lo por la venta de activos
sino también por los beneficios que el gebiernc puede ob
tener de Jas empresas pri#atizadas, poyr ejemplo, por la

via de gravar las utilidades.
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1.4 FACULYADES DEL ESTANC EN MATERIA ECONOMICA.

Las formas de organizacidn y de actuacidn del Estado Mexica-
no contempoeridnen quedaron fijadas en tGrminos instituciona--
les desde la cxpedicitn de la Constitucidn de 1817,

La Constitucidn de 1917 aportd una nueva concepeidn de los -~
fines del Estado. A diferencia de la constitucidn liberal -~
del 57, la constitucidn gue surge de la revolucidn mexicana
impone al Estado las obligaciones fundamentsles gue 1o res—-
ponsabilizan del desarrollo del pafls en las Jdimensiones ecg

némicas, polfticas y sociales.

La intencitn del constituyente es muy clara, se trata de or-
ganizar lo polftico en funcifn de los objetivos de la revolu

cidn.*

En el debate del congreso constituyconte es5 muy importanrte no
tar de que modo los legisladores entendfan al Estado como -—-—

instrumente de un proyecto revolucionario.

Es por ellc gque aparecen garantfas sociales y gue la nocién
de igualdad frente a la ley tal como le concebfa la constitu
c¢idn de 1857 fue abandonada para dar lugar a una nueva con--

cepcidn ¢onstitucional.

* V. Diaric de Debates del Conéreso Constituyente, ver el de

bate del artfculo 3Jo. gue rompe con las formas liberales e

instituye una forma jurfdica nucva.
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Esta nueva cancepcidn reconocfa les desniveles de la coapos
cidn de la socicdad ¥ otorgaba al Estado y al econjunto e --
instituciones del rdégimen jurfdico atribuciones para regular
y dar cqguidad a las relaciones sociales asimGtricas.

e ahf surgen las instituveiones del derecho agrario, del de-

recho laboral y las garantfTus en wateria de educacidn y sa--

lud, entre otros.*

La constituyente instituye un Esztado gue sea responsable del

desarrolle integral de la comunidad, pero gue al mismo tiem~

po reserva a los particulares esferas de accidn.

En materia econdmica, la Constitucién de 1917 se vuelve a

alejar de la de 1857, pretende la regulacidn de las relacio-
restituye el derecho a los monopolies regio-

nes de trabajoe,
Instituye el banco dnico de inversidn

nalaes de exportacidn.
y establece el principio de actividades exclusivas del Esta-
al imponer el meoncpolio estatal a -

do en materia econdmica,
Si sco revisa el debate de la --~-

un conjunto de actividades.

Asamblea y los razonamientos gue inclinaron las diversas vo-
taciones nos encontramos una institucién reguladora de la -

actividad econfmica encaminada a la realizacidn de los propd

sitos de 1la revelucidn.

Es por ello que la base institucional de la economia mixta -
se encuentra en la Constituecidn de 1917 en su forma origi---

nal.

* fa makeria educativa en el 2o. y la salud en el 730. y 90o.

gue responsabiliza a la Federaci@n de la Salud Piblica y ~

se creda un Conseio de Salubridad respenszoble de 1a salaand

de los ciudadanos.
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A partir de las obligaciones institufdas en la Constituciétn
debe ser analizada la participacién del Estado Mexicano en -
la economia.

Antes hemos revisado cémo se ha expandido la accifn econSmi-—
ca del Estado Mexicano, perc es a partir de 1917 que ésto sc
vuelve directo e intencionado en términos institucionales.

El desarrollo de México ha diversificado las relaciones cco-
némicas, el crecimiento industrial, las nuevas formas de in—
tegracién comercial y financiera, han obligado a que para --
cumplir con el espiritu de la constitucidén, el Estado expan-
da y ramifique su accién econfmica.

Es necesario revisar este proceso més cdetenidamente. Desde
principio del Siglc XX, hasta nuestros dfas, México se ha --
transformade en tedos los aspectos. Ha ocurrido una profun—
da transformacién en el orden urbano-rural, asociado a una -
acelerada industrializacién. Se ha modificado el tamaho, --
composicitn y localizacién de la poblacidn. Se ha diversifi
cado el desarrollo de las regiones y la estructura preducti-
va.

El origen y destino de los recursos naturales, de las inver-
siones, de la tecnolegfa y del trabajo es radicalmente dig--
tinto. Las relaciones econémicas de hoy, en relacidén al mun
do y dentro del pafs son mucho mis complejas.

La interdependencia de los procesos productivos entre secto-
res y regiones es muy amplia lo que implica entre otras co--~
sas, efcctos ¥y reacciones cn cadena entre los fenSmenns cco-

némicos nacionales e internacionales.
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E1 Estado se ha modernizado. Ha habido un avance institucig
nal para dar respuesta a los nuevos problemas del desarro---
11o. Su dmbite, instrumentos y dimensidn han crecido. La -
formacidn profesional de 1os servidores piblicos se ha trans
formado conforme a las necesidades y complejidad del Estado.

Para 1982 la diversidad de la accién econdmica del Estado --
era de gran magnitud, tanto que la ordenacién jurfdica de --
tal participacidn 11egé 2 la confusién y adn a una faita de
adecuacidn entre el orden normativo y las exigencias que las
responsabil idades del Estado implicaban.

Ante tal situacidn se hizo necesaria la reforma constitucio-
nal. Las bases institucionales y legales del desarrollo --
econémico de México debfan quedar inscritas en el Texto Cong
titucional para impedir que se pudiera desvirtuar en cual---
quier sentido el régimen de derecho que da sustento a la ---
existencia de la nacidn mexicana.

Se propuso entonces (1982) una reforma que abriera un capity
To econdmico en la Constitucién. Les principios constitucig
nales del desarrollo nacional, que ésta reforma propuso, se
refirieron a Ja naturaleza y funcionamiento del sistema eco-
némico que estabiece la constitucidn. Correspondientes al -
sistema de propiedad y las formas de relacidn del Estado y -
12 Sociedad asi cono los mecanismes de participacidn de los
sectores que la componen.

La reforma se refiere a la rectorfa del Estado, la economfa
mixta, y establece un sistema de planeacidn del desarrollo.
Se fijan las bases para el desarrollo rural integral. S5e de
finen con precisidn las dreas reservadas exclusivamente al -
Estado y la functidn y desempefio de las instituciones, descen
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tralizados y empresas de participacidn estatal,

En la reforma se ordenaron las atribuciones del Estado con ma
teria de plancacidn, conduccibn, coordinacidn y orientacidn

de la cconomfa nacional, guedando especificadas las funcio--
nes de regulacién y fomento. Se abrid asf el texto constitu
ciconal para contar con un conjunto explficito de atribuciones

consistente y definido en materia ccondmica. Se perfeccions

el instrumento y se dierxon los fundamentes para llevar al de
recho mexicano 1os nhuevos conceptos econdmicos, es decir se

di6é lugar al derecho econémico en términos explfcitos.
Se rcformaron los artfculos 250.,260.,270.,280. ¥ 730. del -
texto constitucional, la magnitud de la reforma es amplia y
profunda, Ya gue estas reformas y adiciones junto con las -
atribuciones que en materia econSmica ya contenfa la Consti-
tucidén en los artfculos 3o., 5o0., 31o0., 73o0., 740., 890., --
115¢., 1170., 1l180., 1230. ¥ ]3&0. entre otros, se dotd al -
mexicano de las bases constitucionales para la accién
industrial, minera, energéticos,
pesquera, forestal, de turis

Estado
en las siguientes esferas:
ciencia y tecnologfa, pecuaria,
mo, comercio exterior, de inversidn extranjera, de regqula---
ci6én de la inversidn extranjera y las empresas transnaciona-
les, de adquisicién de tecnologfa, de regulacidn del abasto

y precios, la organizacidn y Jefensa de los consumidores; =--
también en la del derecho penal ccondmico, y de legislacidn

raglamentaria de la participacidn y gestién del Estado en la

economia.
La reforma del articulo 25 establece en un sdlo cuerper los -

fines de la rectorfa del Estado, definiendo gue
que fertale

su propésito

fsd

es ygartantizar gue el doe-arrollo sea int egral,
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la soberanfa de la nacidén y su régimen democritico y gque me-
diante el fomento dcl crecimiento econdmico, del empleo y de
una mds justa distribucifén de la riqueza y el ingreso,
gre el plenc ejercicio de la libertad y la dignidad de los -
grupos y clases sociales cuyo desarrollo y segu-

se lo

individuos,
ridad garantiza la constitucién.

Asf se establecen y ordenan de manera explfcita las atribu--
ciones del Estado en materia econémica. Se reafirma la lega
lidad de la accidn del Estado y se le enmarca jurfdicamente,
bajo el postulado de la rectorfa econdmica, en consistencia

con los instrumentos de polftica econ6mica y de los princi--

pios estraté&gicos del desarrclilo nacicnal gue marca la cons—

titucién.

Con la reforma se explicita el sentido de la ceconomfa mixta,
gse establece la concurrencia del sector pdblico, del sector
social y del privado en las actividades econémicas sujetas a

los prop6sitos generales del desarrollo.

Para el sector pfiblico se establece gue tendrd a su cargo ex
clusivo las dreas estratégicas gue la constitucién especifi-

ca.

En las dreas estratdgicas se abre la posibilidad para gque la

sociedad participe, de distintas formas en la vigilancia y -

supervisisn del cumplimiento de sus objetivos, conservando -

el Estado en tode momento el control sobre la conduccidén y

operacidén de los mismos.

Junto con las dreas estratégicas claramente Adefinidas como

espacios exclusivos de la actividad estatal, jc establacié -

que el Estado tambié&n participara en dreas prioritarias.
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En las dreas prioritarias el Estado puede participar por s{
o conjuntamente con el sector social y privado. La defini--—
cifn de las 4dreas prioritarias no queda cstablecida en el --

texto constitucional gue para los cefectos remite a las leyes

reglamentarias,

La constituci6n consigna al sector social como integrante --
fundamental de la economfa mixta, proporcionando un nuevc -—-—
eguilibrio en su conformacidn. AsI se establece el apoyo —--
del Estado y la sociedad, bajo los criterios de eguidad y --
productividad, a los ejidos, sindicatos, uniones, organiza--
ciones de trabajadores, cooperativas, comunidades y en gene-
ral a las emprecsas gue pertenezcan mayoritariamente a los --—

trabajadores.

Del mismo modo, Se reconoce Yy garantiza la existencia del --
sector privado, se le reconoce su funcidn social asf como la
conveniencia de gue existan condiciones favorables para el -
desenvolvimiento de la empresa privada, sujetando su desarro

lio al interés pGblico.

Asi el artfculo 25 fija con claridad los propdsitos y la for
ma de sujeccitn jurfdica, de los sectores gue conforman la -
economia mixta, de acuerdo al principio de legalidad. Se —-
sientan las bases para modernizar el conjunto de la legisla-

cién que regula la intervencidn del Estado en la econowmfa.

Con el artfculo 26 se estableccieron explficitamente las facul
tades del Estado para plancar el desarrollo nacional. Se es
tablecce un sistema nacional de planeacidn que sujeta cl con-
junto de la accién del Estado a un proceso de previsidn, re-
gulacién y control de acuerdo con objetivos expresos. De cs
te modo se define la forma caracteristica con la que desde —



ese momento se debe desarrollar la accidn del Estadeo, Asf -
la planeaci6n se convierte en ¢l instrumento que rige, en--
tre otros, la intervencidn del Estado en la economfa.

En el artfculo 27 se introdujo el concepto de desarrollo ru
ral integral, asf{ como condiciones para una imparticidn ex-

pedita de justicia agraria.

En el artficulo 28 se refuerza la garantfa de libertad econd
mica, se hace explfcitas las drcas de dominio exclusivo del
Estado y se postula su participacién en las &reas priorita-
rias del desarrcllo nacional.

La reforma al artfculo 73 d4 facultades al Congreso para le
gislar sobre el conjuntec de las materias incorporadas con -
la reforma en los artfculeos 26, 27 ¥ 28. Asf como otros re
lacionados con la inversidn extranjera y la transferencia -

de tecnologfa.

La reforma a los artfcules 250, 260, 2Bo y 730 junto con —--
los artfculos 30, 370 y 1230 contienen los elementos doctri
narios y jurfdicos gque tipifican y caracterizan el espfiritu
de la constitucién desde una dimensién social y econSmica.

Se d4 un orden de valores sociales y econtmicos gue generan

un censtitueionalismo social.

Este constitucionalismo tiene como forma préictica de opera-
cién un régimen jurfdico gue d& vigencia a derechos indivi-

duales y a derechos sociales.

Asf se d4 cabida a la libre cmpresa, pero también se rescr-
va al Estado la exclusividad en ciertas actividades econdmi
cas estratdgicas, bdsicas y necesarias para cumplir los ob-
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jetivos del desarrxollo, ademds el xCégimen juridico contempla

un sector social perfectamcnte diferenciado y legitimado.

Se otorga al Estado una precisa capacidad rectora cn la eco-
nomfa nacional, y se fija la primacfa del interés general y
plblico sobre los intereses individuales garantizdndose esfe

ras especificas de accifn.

En su conjunto se define la economfa mixta, ne tanto como ~~
una férmula cerrada de participacidn econfGmica, sinc como un
ceonjunto de valores constitucionales dirigidos a la vigencia
eguilibrio entre el interés social ¥ los inte-

de un Gptimo
Egquilibrio entre la libertad econdmica

reses individuales.
y el resguardo de las actividades estratégicas a favor del
respeto a la propiedad privada y la justa -
En fin, --

Estado, entre el
valoracidén de la funcidén social de la propiedad.
las esferas de libertad individual garanti-

equilibrio entre
y adecuada participacién de todos los sectg

zadas ¥ la justa

res en las acciones y beneficios del desarrollo.

La composieidn de la economfa mixta, su definicidn, su arti-

culacién, quedaron establecidas en el conjunto del ordena---
miento constitucional. La responsahilidad del Estado guedd
oiganizada alrededor del imperativo de la rectorfa econSmi--
ca. La empresa p@iblica en el contexto de la rectorfs se —--
constituye como instrumento fundamental para la realizaci6n

de los cobjetivos que establece la Constitucidn.

A través de la empresa plblica se organizan las actividades
estratégicas que son esencviales para el fortalecimiento de -~
la soberanfa nacional y para garantizar el desarrollo econd-

mico del pafs.
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En lo que se reficre a las &reas prioritarias la cmpresa pG-
blica es ademds, un espacio de concertacién social y promo-~-—
ci6n de la actividad econdmica. Las formas como las leyes -
reglamentarias regulan este espacio defincnlas posibilidades
de realizacitdn plena de la norma constitucional y por tanto
de los altos objetivos del desarrollo.
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1.8 LA INTERVENCION DEL ESTADO EN LA ECONOMIA Y LA MO-
DIFICACION DEL ESTADO DE DERECHO.

En t&rminos de doctrina juridica, la intervencifn del Es
tado en la economfa transtorna el modelo tefrico de 1o -
Jurfdico modelado a partir de Ja idea del Estado liberal
no intervensionista.

El paso del Estado liberal al Estado social conlleva ---
transformaciones substanciales por 1o gque toca al Dere--
cho. Dichas transformaciones vienen dadas por la convi-
vencia de dos tipos hasta cierto punto contradictorios:
el principio de Estado de Derecho por un lado y el prin-
cipio intervencionista por el otro, E1 nuevo modelo es-
tatal no va a descontinuer el antiguo Estado de Derecho
sino que se trata de una sobreposicién o traslape gra---
dual que 1os hace coincidir a ambos en proporciones que
estdn marcadas por las particulares circunstancias de es
pacio y tiempo de cada Nacidn.

En 1a base del nuevo hibrido estatal se encuentra la rup
tura del pilar del liberalismo gue consistia en la sepa-
racidn, casi oposicidn, del Estado por un lado, limitado
a las relaciones polfiticas para la satisfaccidn de inte-
reses generales y de la scociedad por el otreo, sustentada
en relaciones de propiedad determinadas por el libre des
pliegue de las fuerzas econbmicas racionalmente ordena~-
das. Este esquema inhibfa la participacibn del Estado -
en 1a vida econ@mica, reservada a la esfera privada.

E1 Estado social denota, desde su nombre, el traspaso de
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la frontera liberal, el arribo de los jintereses privados
al amurallado circulo de 1o politico. Se pretende la cp
rreccibn de ciertos efectos no sflo por cuestiones étni-
cas sino por necesidad. Contra la pretensidn del modelo
Tiberal, en la sociedad no operaron leyes ccondémicas ra-
cionales copiadas de la naturaleza. E1 mercado, por si

solo no logr6é equilibrar a la sociedad. Por el contra--
rio, tendié a dominar la irracionalidad.

"Hoy en dfa, en casi todos los pafses, se aprecia una --
clara tendencia a aumentar el Estado sus atribuciones pa
ra satisfacer necesidades de diversa 9ndole una de cuyas
expresjones mids contundentes, es precisamente la satis--
faccidn de necesidades econdmicas®. 'l/ De este modo --
describfa Fauzi Hamddn, a finales de los 70's, el fendme
no de intervencion estatal, Aunque a partir del fracaso
del modelo desarrollista -precisamente en los 70's- este
aumento de atribuciones estatales seria modulado, presen
tindose reversjones en algunos casos, lo cierto es que -
se habfan borrado de una vez para siempre las fronteras

Tiberales surgiendo un modelo de intervencidn estatal --
que no desaparecerd por el hecho de que dicha interven--
cidn pueda desintensificarse en algunos periodos.

Se habla asi de dos momentos de la democracia, "el poli-

tico v el social: el primerc es el supuesto inexcusable
para consequir el segundo y E&ste es, a su vez, la plena

1/ Fauzi Hamddn, Elementes y Caracteres Propjos del -
Servicio PGBlico y su Ubjcacibn.Dentro.del Derecho
Positivo Mexicano, en 'Reévista de Investigacidnes -
Jurfdicas, Escuela Libre de Derecho, 1379, p.271.
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realizacifn de los valores de libertad e igualdad procla
mados por aquélia”. g/ E1Teo ante l1a imposibilidad de --
ocultar el disfraz en que se tradujo el formal Estado de
Derecho del liberalismo, cen su democracia representati-
va, de las profundas injusticias sociales y desigualda-~-
des econfmicas protegidas por el escudo de la libertad -
rigurosamente. individualista. Quedan afn por lograrse -
los ideales de libertad e igualdad verdaderas y se ve en
1a democracia -superando desde luego su manifestaci@n

meramente jurfjdico-representativa- la inica vfa adecua-

da.

Pero nos interesa atqui atender Ta repeéercusion que estas
transformacionaes van a tener en lo especificamente jurfi-
. dico. Para hacerlo se propone auxiliarmente una divi---
sidn en tres fases que, podrian distinguirse metodolGgi-
camente -aunque en una dimensi6n histdérica se presente
a veces confusidn de Tas mismas segiin Ta experiencia de

cada paf¥s-.

La nueva direcciSn social fue dando paulatinamente al Es
tado la funcidn de planeacidn y programacién de una éco-
nomia desordenada y desquebrajada. Se buscaba, en un --
primer momento, gque el Estado promoviera el cambic, se -
buscaron nuevas formas para la ley que, por su funcién -
de promocign, rompieron la estructura cidsica de &sta. -
Disminuye enp consecuencia el campe aplicativo de Ja le--

g/ M@nggl_@argT@ng!ayo}'t&rzfréﬁsférhécibné§‘&é!7&5;.
“'tado Contemporineo,. -
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gislacibn tradicional, en aras de una nueva legislacidn
elaborada sobre distintos criterios.

La intervencifn del Estado en la economfa se da mayorita
riamente como creacifén de infraestructura y eliminacion
espordadica de los primeros nudos de! sistema, actuacio--
nes eminentemente pasi#as.

En una segunda fase, el Estado va a fortalecer decidida-
mente al poder ejecutivo ampliande sus facultades mate--
rialmente legislativas, al grado de desplazar de hecho -
al parlamento. Aunque menguada, aiin se mantiene cierta
fé en la posibilidad de abstraccion y generalizacidn de
las normas. §in embargo, ante Ta necesidad de flexibilj
dad para adaptarse a la dinamica econdmica cada vez mas
acelerada, se excluye -de hecho, en la mayorfa de Tlos
casos- Ta rigida produccidon Tegislativa cldsica de cier
tas materias y se otorgan facultades normativas a la ad-
ministracidén, ya sea mediante Ta ampijacién de su.facul-
tad reglamentaria o a través de la delegacidn de la fa--
cultad Tegislativa, Comjenza el Estado a concurrir con
los partijculares como agente ccondmico directo, adqui---
riendo y administrando empresas. Se ampliia el ambito --
aplicativo y el alcance conceptual de categorfias juridi-
cas que permitan una actuacibn flexible de Ta administra
cién en casos concretos, tales como la facultad discre--
cional y el acto de gqobierno.

Es tambiép la &poca en que aparece la planificacidn bajo
ropajes legajes y sin perjuicio de la facultad de deci--
si6n de los particulares, de las empresas privadas para
guienes los planes s6lo tienen cardcter indicative. = Se
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trata de la etapa Keynesitapa en la gue se buscaba el au-
mento de ta demanda global y asf el crecimiento de la --
produccitn y del empleo bajo la gufa y contro? del Esta-
do, que afin ne adquirfa 1a propiedad de los medios de ~--
produccién. 2/

Por Gi1timo, en el tercer momento del Estado bajo su nue-
vo aspecto socjal, se presenta la econcurrencia ya defini
tiva del Estado en la economfa como un agente mis. HNo -
obstante, esta concurrencia conviene entenderia comoc po-
tencial, ya que nc siempre se actualiza y en algunos ---
paises incluse se han observado recientemente procesos -
de reprivatizacifn. No se deben malinterpretar estos fe
nimenos como regresiones a etapas superadas del libera--
lismo cldsico. Si en algunos casos el Estado se retira
del mercado econdmico -pudiendo regresar segiin las cir-
cunstancias- es porque de esta forma se considera que se
satisface mejor las exigencias sociales en vista del fra
caso del modelo desarrollista, que implicaba su partici-
pacién como punta de Tanza. Es entonces wuna cuestidn -
de medios diferentes y no de fines diferentes. El Esta-
do no renuncia a su papel de promotor y ordenador de 1la
economfia, simplemente modula su intervencién de conformi
dad con Tas exigencias de cada momento.

En esta tercera fase la legislacibn cldsica queda defini
tivamente relegada a un plano secundario. En su lugar,

3/ Aunque fue Keynes guien reconoci6é en el pTano eco-

- némice la quiebra del mercado autosuficiente, 10 -
hizo timidamente ya Gue concibié Esta como circuns
tancjal -y por lo tanto aliviable- y no estructu--
ralmente.
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la administracidn pdblica ya abandons su intento por man
tenrer su produccitn normativa bajo criterios de genperali
dad y abstracciGn. Ante jos copflictos de intereses con
cretos, numerosos e inmediatos, responde copn normas y ag
tos particulares. " Frepte a las medidas correctivas del
Estado de Derechec, como la intensificacién del control -
Jjudicial de la administraci6n, o la aparicifn del ombud-
smah, 1a admiristracibn escapa por los pasadizos de Ta -
facultad reglamentaria, las discrecional idades en gene~-
ral y el acto de gobierno,

La vieja soberania estata! no se mantiene mis que como -
una quimera y frente 2l Estado grupos sociales con fuer-
za econdmica negocian en un planc de igualdad -e incluso
parece que en ocasiones esos grupos superan la fuerzadel
Estado-. Surge entonces y se desarrolla intensamente la
actividad multilateral de la administracidn pGblica y -~
concretamente su actividad contractual. E) contrato, fi
gura propia de las relaciones de Derecho privado, se cug
la al BDerecho pGbljco 1legando hasta a cuestionar el ca-
ricter primario de la ley como fuente normativa y a ates
tiguar un debilitamiento del poder pdGblico.

Este panorama pluralista cambia Ta 1ineal organizacibn -
unidimensional del Estado liberal por una organizacidn -
geométrica, en diverses planos, obliga a buscar y desa--
rrollar nuevas categorfias Juridicas frente al derrumbe -
de Ta Tey como principal fuente del Derecho. La crisis

de la legalidad, que termina por configurarse en este --
tercer momento, se da por razones tanto filos6ficas como
précticas y en un contexto de una crisis m&s amplia, la

del Estado unitario y soberano,
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Las funciones predominantes de la produccién juridica --
del! Estado liberal son la proteccibn y, en consecuencia,
la represifn. Se habla entonces de un Derecho protector
~represor., En cambio, el Estado de los servicios requig
re, en Su primer momento, para Ta realizacifn de sus nue
vas tareas de asistencia y gestifn econ6mica, un Derecho
promocional.

Se trata de la cuesti6n del! Derecho como conjunto de pre
ceptos negativos en contréposic16n a las nuevas labores
estatales gue exigen normas que promuevan, soliciten, --
distribuyan; en otras palabras, normas positivas que fo-
menten comportamientos considerados Gtiles. Ciertamente
no parece ubicable histéricamente un Estado con un orde-
namiento constituido Gnicamente por preceptos negativos.
4/ Desde Ta primera experiencia Tiberal del Estado mini
mo se requirieron algunas normas que fomentaran ciertas
conductas, perc eran muchas menos que aquéllas que prohi
bian y castigaban actitudes individuales atentatorias --
contra los valores liberaies.

Esta transformacidn hacia normas promocionales o de fo--
mento repercute de dos maneras en la Tey. Por un lado -
ésta pierde su estructura tradicional de supuesto norma-
tivo -establecido con generalidad y abstraccibn- y con-
secuencia jurfdica o sancifn, para dar Jugar a novedosos
esquemas poco ortodoxos. ~ Si partimos con Riez Picazo de

Iy, Norberto Bebbio, 'EI Fduturo de la Democracia, p143.




que el efecto juridico de una norma "es una sentencia -
-no entendida en el sentido arbitral sino como operaci6n
mental- en la cual se contiene 12 afirmacifn de que una
condena © una absolucibn debe ser pronunciada" 5/, 1lega
mos a cuestionar Ta naturajeza de Tas leyes promociona--
1es que caractertzan la etapa asistencial del Estado.

Estas normas promocionales pretenden lograr incidir en -
la realidad para modificarla en el sentido de alguna po-
17tica econdmica o social. Se sustentan en una concep--
ci6n del! Derecho que 1e atribuye a &ste fuerza de trans-
formacifin de la realidad, A cambio de determinadas con-
ductas 1o mds que se ofrece son ciertos incentives o ven

tajas.

ET1 segundo mode en que las leyes se ven afectadas por la
nueva finalidad de fomento que persiguen se desprende de
la inevitable concordancia que tendrdn gque guardar con -
polfiticas econOmicas y sociales. AT ser herramientas pa
ra la consecucifn de determinados objetivos, su elabora-
ci6n tendrd que }levarse a cabo de acuerdo con esos obje
tives y por las personas que deminan técnicamente el cam
po de que se trate, pues de lo contrario no se asegura -
esa concordancia. La administracibn, con su oficio téc-
nico, se convierte en el autor por excelencia de este ti
po de normas ante 1a ipeptitud del parlamento, cuerpo po
17tico ante todo y alejado de las finezas instrumentales

é/ Luis Dijez.Picazo, Experiencias Juridicas y Teorfa
" del Derecho, p.66.
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que las politicas requieren. Dejo para mis adelante los
modos en que el nuevo legislador de hecho va a-desarro--
11ar su labor normativa.

Bajo el modo tradicional de entender la ley, la libertad
del indiﬁiduo no se trata de un modo positivo salvo que
al mismo tiempo se origine una contraprestacibn. Es de-
cir, no es pesible facultar a alquien para hacer algo si
no se obljga al mismo tiempo a otro respecto del objeto
de la facultad, No es posible facultar a un peatdn para
que cruce una avenida si al mismo tiempo no se obliga al
conductor a parar su automdvil. En otras palabras, no -
es necesario facultar a alguien para que ejerza su liber
tad, si tal ejercicio no se inmiscuye en la esfera de --
otro sujeto. Pi&nsese en unha norma que otorgara el derge
cho a respirar.

La concepcifn que encaja precisamente en el campo del Dg
recho privado es aqué&lla que presupone un derecho subje-
tivo y un deber jurfdico. Pero tratdndose del Derecho -
PGblico, ademids de las normas que encuadrah en el esque-
ma cl&sico de legislacidn y permiten a los individuos --
exigir determinados comportamientos, encontramos otras -
que hemos l1lamado de tipo promocicnal o de fomento, que

no encajan en el tipo tradicional de norma, o bien por--
que no contemplan un deber juridice o lo atribuye 2 un -
sujeto indeterminade ~una pluralidad indeterminable- o
porque no establecen mecanismos para su exigencia.

Este nuevo tipo normatiyo rompe ademds con un principie
de origen liberal ‘que en toda la &poca moderna se habf¥a
considerado ipabatible. " Me refiero a la fgualdad jurfidi
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ca. Se parte ahora del reconocimiento de desiguaidades

materiales entre los sujetos sociales y en ese sentido -
se legisla, 1o que impiica que el poder legistativo rela
tiviza el sustrato.liberal en ejercicio de una funcidtn -

equilibradora de los sujetos, ya no simplemente Juridi--
cos, sino reales. 6/

A nivel constitucional podemos sefialar, a manera de ejem
plos de normas promocionales gque no responden al esquema
cldsico supuesto normativo-consecuencia juridica, las --
contenidas en e) articulo 409. Dicho precepto establece

la igualdad ante la ley de varén y mujer, asi como la --
proteccifn 2 1a organizacidn y el desarrollo -fomento,

diriamos aqui- en la ley, de l1a familia; asimismo otor-
ga los derechos a la salud y a Ta vivienda, mds como ob-
jetivos programdticos que como derechos subjetives rei--
vindicables. En todos 105 casos se trata de directrices
que encauzan el ordecaniiento juridico y pretenden guiar

la realidad, pero que se alejan del prototipo clisice de
Yey en cuanto no vinculan las pretensiones que crean con
modos concretos de satisfaccidn. Es decir, serdn pretej
siones v3lidas perc con posibilidades escasas de prospe-

rar, ya que no Se instrumenta una via concreta de satis-
faccidn.

Algunos otros Derechos eminentemente prompcionales, que
parten de sujetos desiguales son l1os que regulan la pro-

teccifn al consumidor, Ta inversibn mexicana y la extran

87 Y¥id. infra., 4.212,
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jera, y 12 transferencia de tecnologfia.

La entrada al Estado social viene marcada tambi&n por -
dos fenGmenos que se podrfap calificar como degenerati--
vos de la ley. Por una parte se advierte una abundancia
de leyes que se explica por las nuevas funciones del Es-
tado intervencionista y que ha sido criticada por muchos
Juristas en térmian de Ja incertidumbre gue esta proli-
feracibn acarrea. 7/ Esta hipertrogia legislativa se ~--
buscard evitar mediante el ejercicio intenso de la facul
tad reglamentaria viendo la manera de dar mayor estabili
dad a Jos contenidos Tegales, pero, como lo explicaremos
en su momento, no parece resolverse el problema de fondo
-si tal cardcter se le atribuye- de la inestabilidad --
normativa,

Asi encontramos que frente a las codificaciones propias
del espiritu ilustrado se desarrollan un sinnimero de le
yes administrativas que van rompiendo Ta vieja 1l6gica --

77 Asi por ejemplo Ripert sefiala que “serfa temerario
consideraria.como un progreso. Muy por el contra-
rio, esta movilidad de 1a legislacidn, que deja en
incertidumbre a los sujetos del pPerecho, les impi-
de hacer planes sobre el porvenir, les obliga a mgo
dificar incesantemente su conducta y les Tleva a -
dudar del valor de las leyes, constituye una de --
las profundas causas de Ta crisis del Derecho". --
Georges Ripert, cit,.pos., José& Martin Oviedo, Op.

TCit., p.50.
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unitaria que alentd los sistemas codificados. 8/ Las --
nuevas leyes administrativas vienen a restringir el &mbi
te aplicativo de las codificaciones liberales, las gue -
les Van comiento el terreno, Se desprenden ellas mismas
de tales cuerpos pormativos -gue en un principio reaqu--
laban integralmente la materia que ocupaban- para jir --
creando leyes especializadas; " Piénsese por ejemplo en -
la 1imitada cobertura jurfdica que del derecho de propie
dad hace hoy en dfa el C6digo Civil, frente al cual se -
han desarrollado legislaciones urbana, agraria, de pro--
piedad intelectual, etc. 2/ 0 compdrese el alcance nor-
mativo de nuestro Cédigo de Comercio con el de leyes es-
peciales como 1as que regulan titulos y operaciones de -
crédito, sociedades mercantiles, moneda, el servicio de
banca y crédito, etc., las cuales se han ido separando -
de aquel cuerpo.

Adicionaimente, la moderna legistacidn especial responde
a distintas ratio legis que por lo general se separan de

é/ Martfn Dfaz, Proceso constitucional y relaciones -
de propiedad, en Revista de Investigaciones Juridi
cas, Escuela Libre de Nerecho, 1987, p.7204.

2/ Martin 0Taz, Derecho econbmice: Un Nuevo Espacio.
Metodolfdgice para.la Reflexibn dJuridica,.en.Linea-
mientos Metodolfgicos 'y T&cnicos para el Aprendiza

je dél Derecho, p. 63.
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1a perspectiva joualitaria -reconociendo desigualdades
reales- estableciendo de esta manera un proceso correc-
tivo en la ley que Martin DPfaz 17ama de lege ferenda, --
"mediante la cual, el principio de 1a desiguaidad mate--
rial de Yos sujetos sociales se ha incorporado a la es--
tructura formal de los sistemas Jjuridicos contempord----
neos";';ﬁ/

Paralelamente a este fenbmeno de hipertrogia se presenta
otro que se ha 1lamado aqui de corrosién de la ley. Es-
te tiene que ver directamente con la competencia legislia
tiva, con 10 que, de acuerdo a la teorfa instaurada por

los juristas de l1as monarquias germidnicas del siglo XIX

se ha 1lamado ley en sentido material. 11/ Ante la inca
pacidad de 1a ley para resolver la cada vez mis compleja
probiemdtica social, por su lentitud, abstraccidn, gene-
ralidad, se 1lega a 1o que Schmitt 1lamé "legislacidn mo
torizada® 12/: wuna verdadera normatividad elaborada por
el ejecutivo e incluso por distintas instancias de la ad
ministracibn pidblica, no prevista originalmente por el -

/ ‘Ibidem, p.52.

"_i/ Eduardo Garcia de Enterria y.Tomds Rambn Ferndndez,
" Curso ‘de Pereche Administrativo, t, I, p.lB3.

’ 12/ Cag% Schmitt, cit.pos., Jos& Martin Oviedo, Op.Cit.
P
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ordenamiento jurfdico y respecto del cual el Estado de -
Derecho tendrd que hacer malabares para explicar y con--
trolar, ante el riesgo del desquisiamiento de la Kelse--
niana "construccifn escalonada del orden jurfdice®, 13/

Proliferan dos grandes gdrupos de nuevas formas legisiati
vas. En un primer gruno encontramos té&cnicas legislati-
vas que se resuelven en una remisi6n en blanco a faver -
del ejecutivo quien deberd de hecho crear las normas ape
gindose, si acaso, a l1as grandes directrices marcadas --
por el parlamento. “"ia ley acaba por ser un marco, en -
el que la tela se teje, se dibuja y colorea por el go---
bierno, que incluseo suministra al legisliativo 1a madera,
el tono y aidn 1a forma del propio marco legal". 14/ Ca-
ben aqui desde los actos-regla de Duguit hasta el skele-
ton legislation del Derecho inglés o las Tois cadres del
francés 15/ o 10 que en nuestro idioma hemos Tlamado 1g
yes marco, técnicas todas que tienen en comin un conteni
do minimo y una delegacién al ejecutivo de la facultad -
legislativa, Desde luego que existe una forma que po----
driamos 1lamar propia del sector ejecutivo de dictar noy
mas juridicas, la potestad reglamentaria.

‘12/ Hans Kelsen, feéﬁiélPﬁéa:&ei:Dé%eéhu, p.52.
14/  José Martin Oviedo, 0p.Cit., .51,
15/

|

Eduardo Garcia.de.Enterria,‘LegislaciﬁniDeié'édé
" ‘Potestad Reglamerntariad 'y Cortrol Judicia¥, p. 137
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E1 otro grupo de fprmas legislativas se explica por la -
necesidad de atacar problemas especifices y contingen---
tes, que en ocasiones es atendida por el propio legisia-
tivo, reacio a claudicar de} todo ante el ejecutivo, dan
do lugar a lo que Garcia-Pelayod 16/ 11ama medida o pro--
grama, de Qal1dez temporalmente determipada por situacip
nes concretas y que incluyen su propio esquema de ejecu-
cibn.  Cuando se entiende Togrado el fin para el que se

crearon quedan relegadas al papel de "curiosidades lega-
les®, 17/ '

Por 'sus implicaciones con el trasiape entre el sustrato
Tiberal y el intervencionista dentro del Estado social,
paso ahora a referirme a 10 que, en términos generales,
se denomina la delegacibén legislativa.

16/ Sin embargo, Garcia-Pelayo parece no distinguir la

diferencia cualitativa que existe entre Jos dos --
grupos de formas legislativas, ya que trata, en --
conjunto, las leyes medida, las leyes programa y -
1as leyes cuadro siendo que, como se ha tratado de
plantear en esta tesis, su efecto es opuesto. Mien
tras las leyes medida o programa son la reivindica
cién por el poder legislativo de su funcidn funda>
mental -la legislativa- asumiendo el costo de ba
jar al plano de 1o concreto, 1o contingente, las -
leyes cuadro o marco impiican una renuncia a 1a 'fa
cultad legislativa y una delegacidn a favor del --
ejecutivo, que deberd desarrollar_los grandes prin
cipios establecidos pop el poder legislativo.. Ma-
nuel .Garcfa Pelayo, Las Transformaciones ‘del Esta-
‘do Contemporédneoc., p.16.

17/ E1 término empleade por Garcfa-Pelayo fue utiliza-
do per primera vez por.Ernst Forsthoff, como &1 -~
misme 1o sefala. 1bidem.
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La legisiacibn delegada es una de las vTas como Ja admi~
nistraci6n contempordnea se va a hacer de un peder norma
tivo, el cual le es necesario para cumplir con sus fun-=-
ciones interventoras. El despliegue normati?o de la ad-
ministracién pGblica es eﬁidente en el panorama 3ur7dico
de pricticamente cualquier pafs y eso nos permite ahora

tratar su existencia como concluyente sin necesidad de -
detenernos en su constatacibn., A la segunda vfa, 1a po-~
testad reglamentaria, se dedican adelante algunas 17neas

Este tipo de creacidn normatiﬁa. que surge como facultad
excepcional, se ha generalizado en todos los pafises. Im
plica la participacidn de la administracién en la ordena
cién jurfdica de la socijedad, mediante l1la colaboracién -
con ley, que se limita a establecer Tas i1ineas maestras
ante su imposibilidad de descender a todos los pormeno--
res técnicos.

Se traduce en una ampliacign del poder pormative propio
de 1a administracidn -%la potestad reglamentaria-.

La problematica gue significa la delegacidn ]egis1atiﬁa
se puede revisar con base en un eje: el car@cter de las
normas que surgen de las delegaciones. A su alrededor -
giran diversas cuestiones como: especies de delegacio--
nes; extensién de las mismas; teorfas que tratan de ex--
plicarlas; ¥y, sobre tode, cud] es el antVdoto que el Es-
tado de Derecho va a preoducir para neutralizar este ele-
mento intervencionista. 18/

T 18/ Respecto a este tema me baso principalmente en.--~-
- Eduardo Garca de.Enterrfa, Legislacidn Delegada, -
Potestad Reglamentaria y Control JudiciaTl, p-137,.
asj-como en su Lurso de Dereche Administrativo, --
tel, p.237 a 275,
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Debemos comenzar por recoerdar gque, producto de su jerar-
quia superior en el ordepamiento juridico, la tey es, en
el Estado de Dereche, inmune a cualquier tipo de control,

incluse judicial, con excepcifn del prepiamente constity

cfonal cuandp €ste existe. Esta invulperabilidad ante -

8rganos jurisdiccionales tendrfa que hacerse extensiva a
Ta normatividad de Ta administracifdn ptiblica, que tuvie-
ra un origen delegativo, si con JTa delegacidn se transmi
tiera tambifn el rango legal. Se trata de determinar en

tonces si esta forma de creaci6n normativa, subjetivamen

te administrativa, gana un plus que la asimila al rango

de ley. El cuestionamiento que se hace el maestro Gar--
cfa Enterria es: <d{el mecanismo delegative reviste a la

norma delegada "de 1a auctoritas propia de Ja ley...? -~
-y advierte- “si asi fuese estariamos en presencia de un
actuar administrative revestido de una superior legitimi

dad y fuerza... vendria a hacer ~de las dependencias ad

ministrativas-... verdaderos drganos soberanos, dispensa
dos de viqtulaciﬁn legal y eximidos del control del «---

Juez". 13/
Puede apreciarse gue de la respuesta que se dé a la naty
raleza o mejor dicho al rango de las normas administrati

vas deltegadas, se desprenderd la posibitidad de encen-~-~-
trar un-antidoto que garantice el Estado de Derecho, cen

Garcia de . Enterria,. Legislacifn Delegada, Potes---

19/
- ‘tad Reglanmertaria 'y Control Judicigl, P.
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forme al cual el Gnico Grgano soberano y por Jlo tanto
ilimitado es el legislativo.

Rompiendo un poco la trama propuesta, adelanto que Gar--
cfa de Enterrfa, como defensor que es del Estado de De--
recho, se avoca a probar, con maestrfa, que por lo gene-
ral la porma conserva el rango reglamentaric, salvo que

adicionalmente a la delegacifn y en forma expresa se —---
otorgue el rango o fuerza de ley. Asf las cosas, el an-
tidoto normal ser§ el mismo que para la potestad regla--
mentaria, a saber: un amplio control jurisdiccional. --
Aln en los casos de atribucién expresa del rango legal,

pretende el autor espaiiol que la autoridad judicial con-~
trole tanto 1a satisfaccifn de los requisitos formales,

como los pcsibles excesos en gue pueda incurrir Ta admi-
nistractdn en relacidn con las Tineas marcadas por el le

gistativo. 20/

Para estructurar su defensa del Estado de Derecho dotdn-
dole de un antidoto Jjurisdiccional contra la legislacién
delegada, el jurista que zhora seguimos rechaza algunos

planteamientos doctrinales. En primer lugar descarta Ta
teorfa francesa del sigle XIX de la representacidn, toma
da del! Derecho privade, la cual concluye que "Ta delega-
cidn impiica de esencia una transferencia de poderes, --
los cuales, actuados por el delegado, valen como propios
del delegante. Y es que "fallan los elementos esencia--

"éD/ Garcia de EnterrTa'y‘Fernsndez;‘ﬁu}én>&eiueéécﬁu -
Administrativo, t. 1, p.260 a 267.
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les de l1a representacibén, e] que el delegado actie en --
nombre del pecder delegante, el fenfmeno de la contempla-
tio domini o actuacién en interés dei representante, y -
en fin, que los efectos juridicos del acto se produzcan
en la esfera jurfdica del representante". gl/ Ademds, -
una ubicacidn del poder legislativo de su principal res-
pensabilidad, que es en lo que se traduciria tal transfé
rencia de poderes, no estd permitida por la organizacién
constitucional del Estado de Derecho mds que en el caso
de plenos poderes.

En sequndo lugar rechaza Garcfia de Enterria la teoria, -
también francesa -creacitin del Consejo del Estado- que

explica las delegaciones como invitaciones que el poder

Tegislativo hace al ejecutivo para que éste utilice su -
potestad reglamentaria. gg/ Esta postura, Gtil para ex--
plicar {inicamente un tipo de delegacién ~la remisidn, ~
a la que me refiero adelante- tuvo el mérito de expli--
car el poder normati#o comoe propio de la administracifn

y na como un poader transferido. No obstante, no se tra-
ta tan séio de una invitaciGn sinc de una ampliacidn del
ambito de la potestad reglamentaria.

gi/ Garcfa de Enterrfa,.lLegislacién,.D
‘tad Reglamentaria 'y Conmtrol Judicia

'22/  Garcfa de Enterrfa y Fepnindez, Curso ‘de Derecho -
Administrativo, t. 1. p.259.

elegada, Potes--
1, p.98 y 101.
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Esta postura, Gtil para expilicar dnicamente un tipo de -
delegacibn -~T1a remisifn, a 1a que me refiero adelante-
‘tuyo el méErito de explicar el poder normativo como pro--
pio de la administracifn y no como un ppder transferido.
No obstante, no se trata tan s6lo de una invitacifn sino
de una ampliacibn del &mbito de la potestad reglamenta--
ria,

La teorfa que mejor explica el fenbmeno de Ja delegacidn
1egis1at1§a es la que utjlizan 1os iuspublicistas alema-
nes quienes, aceptando partir de moldes del Derecho pri-
vado por su perfeccién t&cnica y valor tradicional, ex--
plican la delegacidn no ya como representacidn sino como
habilitacién o apoderamiento. Traducido al espafiol, por
intermediacibn italiana como autorizacidn o negocio autp
rizativo, significa "aquella manifestacidn de voluntad -
por la cual una persona {autorizante) faculta a otra (au
torizado) para realizar en propio nombre y sobre 1a esfe
ra juridica de aquél un acto materjal o un negocio juri-
dico que sin dicho asentimiento serfa ilicito por signi-
ficar una ilegitima invasidn de la esfera juridica aje--
na”. 23/ Presenta, sobre la teoyia de 1a representacidn
Tas ventajas de explicar la actuacién a nombre propio de
la administracidn y trabar la relacidn, no tanto entre -
los dos sujetos, sino mds bien entre el autorizado y el
patrimonio del autorizante, o mas concretamente, entre -
el autorizado y un objete del patrimonio autorizante.

23/ Ledaria, cit.pos., Garcia.de.Enterrie, Legisiacién
" Delegada, Potestad Reglamentaria ¥ Control Judi---
"“cial, p.105,
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De acuerdo con Ta teorfa de la habilitacifn, se extiende

el &mbite ordinarie del poder reglamentario a materias no
accesibles a Ta administracibn por sY sola. "Pero la ad-
ministracién estatuye desde sf misma y por su personal vo
luntad y ciencia; no utiliza el poder legistative o reprg
senta al 6rgano que detenta &Este". 24/ La consecuencia -
natural, que actualiza e] elemento de Estado de Derecho,

es que el control jurisdiccional que sufre toda la activi
dad de la administracibn, especificamente, la reglamenta-
ria, procede tambifn respecto a la legislacién delegada.

La delegacidn lesgislativa s6lo habfa asumido -hasta ---
1951~ en el esquema constitucional de nuestro pais, la -
forma de las facultades extraordinarias en caso de suspen
siGn de garantia, precisamente a partir de 1la Constitu---
cién de 1857. Es, sin embargo, sintomatico el hecho que
destaca el maestro Hamdin de que aiin antes de tener esta
facultad excepcional, "infinidad de leyes fueron expedi--
das por el Ejecuti#o. con facultades extraordinarias otor
gadas por el Congreso, careciendo de fundamento constitu-
cional para ello,... concedidas en situaciones aun ordina
rias para legislar sobre cualquier materia". 25/ Este vi
cio se continuéd practicandoc durante toda la vigencia de -
nuestra anterier carta fundamental e incluso bajo el ampa
ro de Ta Constitucion de 1917.

21/ Garcia.de Enterrfa y Ferndndez, Curso de Derecho -
. Admiristrative, t, I, p.252.
25/ Fauzi Hamd&n, Las Facultades.lLegislativas.del Pre-

sidente.de.la.Repfiblica, en Revista de 'Investida-—
‘'c¢iognes ‘Jurfdicas, Escuela Libre de Derecho, 1981,
p.180,
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Lo anterior se debid a una interpretacitn de Ignacio L. -
Vallarta, presidente de la corte, T1a cual se convirtié en
Jurisprudencia e imperf -salvo por un lapso de cinpco ---
aflos en que dej6 ese personaje el maximo tribunal- hasta
1938. " La aludida interpretacibén Jjustificaba la delega---
cién -sin suspensibn de garantfas- argumentando que no -
consistfa en sustitucibn pues el Congreso retenfa Ta fa--
cultad originaria. Esta interpretacidn, seguramente basa
da en la teorfa de la representacibn, hizo necesaria una
ins6lita reforma constitucional en 1938 para aclarar, en
el articulo 49, que sclamente en el sSupuesto de suspen---
sién de garantias se le podfan delegar al ejecutivo facul
tades legislativas. 26/

Sin embargo, el abanico se amplid en 1951 via reforma ---
constitucional gue establecib, en el articuleo 131, segun-
do pdrrafo, Ja posibilidad de que el Copgreso faculte al
ejecutivo para regular el comercio exterior. De igual ma
nera en 1883, la trascendental reforma constitucional en
materia econgmica incluyd, en el articulo 26, tercer pa--
rrafao, la posibilidad de facultar al ejecutivo, en la ley
secundaria, para que estabiezca procedimientos y crite---
rios relacionados con el sistema nacional de pianeacidn;
y en el articule 28, tercer pirrafo, una ley marcé en ma-
teria de atribuciones econdmicas que faculte -al ejecuti
vo debemos interpretar poque el articulo no 10 dice- pa-
ra ¢ establecimiento de precigos midximos y mopdalidades a
los sistemas de distribucibn de bienes. ' Completan estos

'26/ ‘1bidem.
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preceptos constitucionales, que prevén la colaboracidn --
del ejecutive en la tarea normativa, el articule 21 con -~
Tos 1iamades reglamentos autOnomos gubernativos o de la -
policia; el articulo 27, pdrrafo quinto, que faculta al -
ejecuti&c para reglamentar la extraccién y utilizacién --
del agua, cuando asf lo exija e1 interEs piblico o se ---
afecten otros aprerchamientos; y el articulo 73, frac---
cién XVI, bases la, y 2a., gue facultan al Consejo de Sa-
lubridad General as¥ como al Departamento de Salubridad -
para dictar disposiciones.generales y medidas preventj---
vas; respectivamente.

Para poder establecer gué tipo de normas surgen del ejer
cicio de las facultades que se han mencionado, es menes-
ter revisar, aunque sea brevemente, las especies de dele
gaciones que reconoce la doctrina. S6lo asi serf posible
determinar la naturaleza de las normas subjetivamente ad
ministrativas que contempla nuestra Constitucién.

Ya se dijo aqui que Ja delegacifén enp s7 misma no implica
1a transferencia del rango legal a las nermas delegadas,
tas cuales, en consecuencia, quedan con el cardcter de --
normas reglamentarias., " Esta regla general se cumple en -
todos 1os casos, pero 1o que puede 1legar a suceder es --
que junto con la delegacifn se dé en forma expresa un re-
conocimiento anticipado de fuerza de ley al producto nor-
mative que emita la administraci6r. ~Nos encontramos asf
frente al primer tipe de delegacifn legislativa, gue es -
Ta de efectos més drdsticos pues incluye la transmisién -
del rango.

Esta delegacitpn es llamada recepticia por Garcia de Ente-
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en virtud de la similitud que la asuncién anticipada gque
el ejecutivo, presenta con la técnica del reenvio recepti
cio ¢ material, originada en el Perecho Interpacional pri
vado. Conforme a la mencionada técnica, "e]l autor de Ja
norma reenviante quiere y asume e]l contenjdo del acto nor
mativo al cual se reenvia come contenido de 1a propia nor
ma; la norma reenviada pierde con elio su propia autono--
mia para convertirse en parte integrante del acto normati
vo reenviante, con 1o cual el reenvio se convierte en un
expediente técnico para incorporar contenidos normativos
extrafos". QZ/ Justamente esto es 1o que sucede en esta
especie de delegacién: el 1egis1ati#o asume como propie
el contenido normativo producido por el ejecutivo.

Otra manera de explicar este tipo.de delegaciones es a --
través de l1a t&cnica de la determinacién por relationem -
del contenido de una voluntad. Asi nuestro articulo 2251
del CAdigo Civil permite que el precio de una compra-ven-
ta se establezca con referencia a otra cosa o por el arbi
trio de un tercero. De esta manera se puede interpretar

la delegacidn recepticia, en donde la ley delegante produ
ce un efecto normativeo, con range de ley, cuyo contenido

estard dado por un tercero, la administracidn. 28/

'21/ Garcia de Enterrfa y Fernd
Administratiye, t. I. p.29

de;;‘éufso.déibefecﬁé -

géf . ibi&eﬁu
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La Censtitucibp espaficla de 1978 contiene este tipo de dg
legacidn, en sus artfculos 82 a 86, Se contemptan dos su
puestos: Jos textos articulados de Jeyes de bases y Jos

textos refundides.  Ambos se cenocen bajo ta denominacicn
genérica de Pecretes legislativos ~artfcule 85-. Mien~-
tras que el alcance de Jos textos refundidos es limijtado,
ya que consiste mis gue otra cosa en una labor compilado-
ra y sistematizadora de diversas leyes en un texto Gnico,

los textos articulados de leyes de bases implican verdade
@n tanto desarreoilan ciertas ba-

ra fnnovacidn normativa,
Mmas 0 MmMenos con-

ses -~que ne son de aplicacidn directa-
cretas. La labor refundidora se .encomienda a la adminis-
tracidn piblica, pero el cardcter mis radical de la labor
articuiadora s6le contempla esta delegacidn a favor del -

Gobierno -articulp 82-.

lLa segunda especie de delegacién legislativa es Ta llama-
da remisisn normativa, mediante la cual una ley, que s7 -
tiene efecto normativo directo y propio, reenvia a una --

normacidén administrativa posterior Jla regulacidn de algu-

nos elementos complementarios. 29/ E1 reenvio a que aqufy

se alude no es material o recepticioc, sino formal, esto -
se desentiende ta ley reenviante del contenido de 1la
copservandp 8sta su autonomia y por jo -
Cabe a favar de cualquier

es,
norma reenviada,
tanto su range regiamentario.
drgane de 1a administracifn e implica mds que upa invita-
cién, como pretende la teoria francesa, una habilitacidn

como ya se explich,

Garcialde‘Enterpfa:fﬂé§%§1ééiéﬁqué1éga&a;thiésééd
14%.

17
- “Reglanisntaria ¥y Contprol Jdudicial. p.
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Este segundo tipo de delegacifn, cuyo efecto se aprecia -
cop claridad tratf&ndose de materias reservadas a la ley -
de esta forma se abren a la facultad reglamentaria, ne se
entiende f4cilmente referida a marerias no reseryadas, --
cuando el erdenamiento contempla 1a protestad reglamepta-
ria general a anor del ejecuti?o. comp es el casp de -=-~

nuestro pafs. Espafia y en general cualquier nacifn que -

siga el modelo francés.

Sobre el particular Garcfa de Enterrfa ha interpretado --
que aidn tratdndose de materias no reservadas a la legisla
cidn, se reguiere 1a remisifn "para que Ja aplicacidn de
1a ley quede eventualimente enmarcada y condicionada por -
una serie de preceptos reglamentarios que necesariamente
implican un noyum mayor a menor {si el novum ne existie--
se, el reglamenta serfa ociosc, como se comprende). Por
ello, y asi lo acredita la prdctica legislativa constante
de confiar a 1a administracibn las disposiciones ejecuti-
vas de una ley, no puede sostenerse que aun lege silente
la administracidn cuente siempre con la posibilidad de -~

dictar reglamentos de las leyes, de interferir entre @s~-
instancia normativa distinta; a -

tas y su aplicacidn una
la posibilidad de un desarro--

To sumo podrd inferirse...
11s reglamentario en cuanto a 105 aspectos normatives in-

ternos {(organizacibn, procedimiento). pere ne a los pro--
piamente normativos", 30/

Garcfa de Enterrfa y Ferndndez, Curso de Perecho

30/
TCAdministrative, t. T. pP.269.
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Esta interpretacidn del jurista espafiol, que no pijerde --
oportunidad para gapar espacio a favor de] Estado de Dere
cho, me parece muy ambiciosa y no encuentro, al menos en
el caso mexicano, elementos que exijan, ademds de la pro-
testad reglamentaria, upa remisifn expresa en la ley a fa
vor del ejecutivo.

Por Gi1timo, una tercer especie de delegacifn se denpomina
deslegalizacifn. " Implica abrir una materia mediante una
ley delegante, 1a cual no entra a regular directamente di
cha materia, a favor de la potestad reglamentaria de la -
administraci6n. Se requiere la delegacitin para contra---
rrestar el principio de reserva formal de la Tey o del --
contrarius actus, conforme al cual, cuando una materia es
regulada por la ley se congela el rango normative, lo ---
cual exigirias otra ley para innovar dicha regulacibn. Por
efecto de la deslegalizacién, temas hasta entonces norma-
dos por Tey, son accesibles a 1a potestad reglamentaria.
Se da entonces una manipulacidn del rango pero sélo a ni-
vel formal.xquedando la nueva norma con su cardcter regla
mentario. "'31/

A diferencia de la ley de remisidn, la de deslegalizacidn
no regula materialmente ningdn aspecto, ni siquiera gene-
ral, de la materia de que se trate. Su Gnica funcibn es
la manipulacidn del rango para permitir que una norma re-
glamentaria innove un tema hasta ese momento regulade por
la ley. No presenta, en si misma, contenido normativo.

‘317 Ibidem, Pp.274.
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Los tres tipos delegativos analizados distan, a juicio de
Garcfa de Enterria, quien se esfuerza por ubicarlos en el
Estado de Dereche¢, de ser endosos en blanco de }a facul--
tad legislativa a favor de la administracién.

Del cardcter reglamentario de las pormas delegadas -sal-
vo en la delegaci6n recepticia- se desprende su plena --
Justiciabilidad por los tribunales y especialmente por --
10s contencioso-administrativos, En un genial esfuerzo =
limitador del poder normativo de la administracion afir--
ma: "esas normas administrativas genuinas no s6lo estdn
afectadas por todas las vinculaciones ¥ servidumbre pro--
pias de las normas reglamentarias -a las que aludo m&s
adelante-, sino que ailin Tes afectan vinculaciones y servi
dumbres propias y especificas, las que resultan de su co-
nexidén con 1a ley delegante... estos '1imites de la dele-
gacidn' constituyen otros tantos 1imites de validez sus--
tancial, porque son los que condicionan la insercion de -~
la norma,,. en el sistema general del ordenamiento, a tra
vés de la ley que ha producido 1a delegacidn y ha creado
con ello el &mbito y la funcionalidad propios de 1a nor--
ma, que ésta no puede desconocer o infringir". 32/

IncTuso en €1 supuesto de delegacidn recepticia afirma --
el jurista espanol que el rango Tegal, que si se transfie
re, estar& condicionade al respeto por la norma delegada

del contenido prescrito por la ley delegante. Esto permi

©°32/  Garcfa de Enterrfa, Ledislacisn Delegads, Potestad
Reglamentaria "y Control Jdudicial, p. 174,
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te a los 6rganos jurisdiccionales revisar el apego a tal

contenide, en un Jjuicio que, como cualquier ultra vires,

fiscaliza la correspendencia entre un producto administra
tivo y su fuyndamento legal., Se duplica entonces el cop--~
tro] porque también el trijbunal constitucijonal podr§ cri-
ticar a Ta norma delegada en relarifn con su apego a Ta -
chstituciSn Yy de un modo exclusivo a la ley delegante. =~

33/

La revisién que hemos heche de Ta legislacidn delegada, a
Ta que todavfa nos referimos de modo indirecto al estu—--
diar la potestad regltamentaria, se basa, como ha quedado

claro, en la doctrina espafiola y mds concretamente en, a

mi juicio, su mejor representante. Esta doctrina parte -
de y sistematiza =-con mayor preciosismo que el que aqui

ha sido posible reflejar- el fendémeno de corrosién Tegis
Tativa espafiel, que me ha parecido interesante considerar
por dos motives. En primer lugar Espafia sigue, al igual

que nosotros, la tradicjén francesa, que presupone una pgo
testad reglamentaria general a favor del poder ejecutivo.
En segundo Tugar T1a Constitucidn espafiola es una de las
cartas fundamentales mds recientes ~1978- que por 1o --
misme contiene figuras modernas, las cuales evidencian Ta
sobreposicién del sustrato normativo intervencionista con
e)l liberal o de Estado de Derecho. Eduardo Garcia de En-
terrfa debe ser considerado sin duda defensor de este 47-
timo sustrato, ya que toda su obra sigue un hilo conduc--

éé/ Garcfa de Enterrfa y Fernsndez;'éﬁréé'&é'bé;ééth-
‘Administrativo, t, T, 'p, 260 a 267,
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. tor: la contencidn técnica-juridica-del poder arbitrario,
confaerme a 1a mas pura tradicidén liberal, perc ofreciendo
elementos modeyrnos., ~ Sin embargo, no se puede decir que -
exista un consenso respecto a la problemdtica de 1a legis
lacibn delegada.

Sobre el aspecto fundamental de dicha problemdtica, &sta
es, la transmisifn de la fuerza de ley a la norma delega-
da, Marienhoff no coincide con Garcia de Enterrfa. En el
contexto de la divisiSn gue existe en Ta doctrina argenti
na sobre la posibilidad, en ese pais, de 1a delegacidn le
gislativa 34/, el mencionado autor se adhijere a la postu-
ra de la jurisprudencia en favor de la existencia de los
reglamentos delegados y afirma que "el acto que emita el
Ejecutivo como consecuencia de la delegacibn legislativa,
desde que integra lavrespectiva ley, participa de los ca-
racteres de Esta". 35/ En cambio Manuel Maria Diez coin-
cide sobre el particular con Garcfa de Enterria al distiﬁ
guir ley delegada de reglamentoc delegado. S61c¢ la prime-
ra tiene fuerza de ley y &sta debe reconocerse expresamen
te por el legislador, quedando subordinada a Ja constitu-
cién ¥y a2 la ley que autoriza la delegacidn. 36/

w
&
~

La disputa aludida la registran tante Marienhoff.-
como Diez; Miguel.S. Marienhoff, Tratado_ deé Dere--

“'cho ‘Adniinistrative,.t,.1..p.247 y Manuel Mar1a -
Diez, Derecho Adm1n1stratfvo, t. 1, p.43

Miquel S, Marlenho'f. C1t..p 253,
Manue?l MarTa'D1ez;'Dg;Cit.,“p.436.

w -
a1

)
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A la Tuz de la doctrina expuesta se impone el volver so--
bre los casos de delegacibn que parecen existir en nues--
tra Constitucifn, Podemos, de entrada, afirmar que ningu
no de tales supuestos corresponde a la especie de delega-
cifn recepticia y, en consecuencia, las normas que produz
ca la administracifn conserﬁan 'su carficter y rango regla-
mentarios. ~Coincido con e] maestro Fauzi Hamd&n en que -
s6lo de un modo 1mpropio puede hablarse de facultades le-
gislativas del ejecutivo. 37/ Avanzando hacia la solu---
cibn desechamos tambi&n la tercera especie de delegacidn
estudiada -la deslegalizacifn- toda vez que todos los -
supuestos mencionadoes, excepto el del articule 21 consti-
tucional relativo a l1os 1lamados regliamentos autGnomos ‘gu
bernativos y de policia, requieren l1a existencia, previa
a la norma administrativa, de una 1ey delegante gue entre
a normar directamente parte de l1a materia a delegar, lo -
que no se presenta en la desiegalizaciébn.

Confirmemos 10 anterior. Por lo que respecta a los arti-
culos 26, parrafo tercero, 28, parrafo tercero y 131, pé-
rrafo sequndo, la referencia a la ley delegante, con un -
contenide normativo propio, es expresa, Tratdndose de --
los articulos 27, parrafo guinto y 73, fraccidn XvI, ba--
ses la. y 2a., si bien la referencia no es expresa, se de
duce de unpa interpretaciGn integral. En efecto, 16s re--
glamentos que en materia de agua puede dictar el ejecuti-
vo deben vincularse con 1a Ley Federal de Aguas gque, con

fundamento en el articuio 73, fraccibn AVII, ha expedido

‘éi/ Pauzi Hamddn, Las PFacultades Legisjativas.del.Pre~
sidente.de.Ya.RePiblica, ‘en Révista de Investida--
‘¢ionés "Juridicas, Escuela Libre de Derecho, p.175.
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el Congreso de la Unidn. Media pues una ley que regula -
directamente parte de la materia. Lo mismo sucede tratdn
dose de salubridad general, ya que el mismo artfculo 73,
en su fraccifn XYI, faculta al Congreso para jegislar, --
por 1o que las disposiciones generales del Consejo de Sa-
Tubridad y las medidas preventivas de la Secretaria de Sa
luc -antes Departamento de Salubridad- no se dan aisia-
damente. ~Ademds se prevé de modo expreso que el Congreso
puede revisar a posteriori, en los casos que le competan,
las medidas puestas en vigor por el Consejo de Salubridad
respecto a alcoholismo, drogadiccidn y contaminaci6n am--
biental. De esa revisidén por el Congreso podria derivar
upa ley que no fuera sinoc la asuncidn, aqui si posterior
-no anticipada como en la delegacidn recepticia- de las
disposiciones administrativas, pero esta ratificacién no
presenta mayor problema de tipo juridico.

Todos los caseos apuntados en ei pdrrafo anterior parecen

coincidir con la segunda especie de delegacidn estudiada,
es decir con la remisidn normativa pero con una particula
ridad importante: 1a remisidn se prevé en la misma Cons-
titucidn, aunque es necesaria la ley remitente para su agc
tualizacidn, Queda pendiente el problema de ios reglamen
tos, supuestamente autdnomos, del articulo 21 constitucig
nal del que me ocupo al tratar la potestad reglamentaria.

Per 1o que respecta a la suspensibn de garantfias, si bien
€sta se lleva a cabo, como acto del ejetuti?o. via decre-
to, 1o que son ya propiamente las facultades extraordina-
rias se otorgan por eWICongreso. al grado que si no esth

reunido se le debe convocar y queda excluida la Comisidn_
Permanente en esta segunda ‘parte del articulo 29 constity



97.

cional. Serd entonces en esas autorizaciones -como las
1lama el precepto constitucional- donde el legislativo,
en su caso, facultard al ejecutivo a legislar, estabje---

ciendo factiblemente un marco general.

Sin embargo, esa ley dejegante no necesariamente va a te-
ner un contenido normativo propio, es decir no tiene que

regular directamente, pudiendo sGlo contener directrices

para el ejecutivo, ~ Esta peculiaridad nos aleja de la re-
misién normatiba. la cual requiere una ley a ser compie--
mentada por la norma delegada y nos acerca a la deslegali
zacidn, ya gue se va a habilitar al ejecutivo para jnno--
var determinadas materijas a través de reglamentos, Timi--
tdndose la ley delegante a manipular el rango normative -
para permitir que tales reglamentcs normen lo que hasta -
ese momento habian normado las ieyes. No obstante, la --
deslegalizacidn no contempla limitaciones de temporalidad
¥ una vez rebajado el rango se permiten desarrollos regla
mentarios indefinidamente. Esto no corresponde con nues-
tro articulo 29 constitucional, que exige Timitar el tiem
po de la suspensign y por lo tanto de las facultades ex--~

traordinarias.

No parece embonar e] supuesto dei articuic 29 en ninguna
de las tres especies de delegacidn examinadas. Comparte
rasgos de la remisidn normativa y de Ta deslegalizacidn.
También presenta elementos que 10 hacen facilmente asimi-
lTable a los 1lamadeos por la doctrina hispana decretos-le-
yes, normas que, de acuerdo al articulo 86 de 1a Constity
cidn de 1978, emanan del Gobierno o da] Consejo de Mipis-
tros en casos de extraordinaria y urgente necesidad y que
por lo mismo son proQisTonalés. " §tn embargo, existen tam
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bien diferencias ya que los decretos-leyes si reciben el
rango de ley a pesar de emanar de un 6rgano distinto al -
legislativo y, por otro lade, se prevé un procedimiento -
de revisién parlamentaria para las disposiciones nuevas.
Ademés, como quedf requlada la institucién del decreto---
ley en el precepto citado de la ley fundamental espafiola,
ciertas materias ~instituciones b&sicas del Estado; derg
chos, deberes y libertades ciudadanas; comunidades auténg
mas; y Derecho electoral- no son accesibles a este tipo
de normacidn.

Por las anteriores consideraciones, s810 queda concluir -
que nuestras facultades legislativas, en caso de suspen--
sidén de garantias, no encajan claramente en alguno de Tos
tipos estudiados y mds bien combinan elementos. Se tra--
ta, en definitiva, de actos Feg1amentados de integracibn,
como los define Hamdé&n. §§/

Ya que estamos tocando 1a problemitica de la normatividad
de la administracidn pdblica y una vez que hemos ubicado

las distintas especies de delegaciones legislativas en el
rango reglamentario -excepto que exista una recepcifn --
pre#ia o posterior por parte del Grgano legislativo de --
los contenidos normativos-, queda sin estudiar ja potes-
tad reglamentaria, a la que en parte nos hemos referido.

38/ " °lbidem, p.188,
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2. ENTIDADES PARAESTATALES Y DERECHO ADMINISTRATIVO,
2.1 La doctrina de la Empresa PGblica en México.

En el dominio de la doctrina jurfdica mexicana la empresa pd
blica constituye un objeto relativamente novedoso, de ahf la
diversidad de criterios con que es tratada. A este respecto
Sexra Rejas hace un esfuerzo de definicibn:
Ante la diversidad de criterio para precisar el conhcep-
to de empresa pidblica en la doctrina y en el derecho --
comparado presentamos un concepto general [...]. Las em
presas pfiblicas son entidades de derecho piblice c¢on —-
personalidad jurfidica, patrimonic y régimen jurfdico --
propios, creadas o reconocidas por una ley del Congreso
de la Uni6n o decreto del Ejecutivo Federal, para la --
realizacidn de actividades mercantiles, industriales y
otras de naturaleza econSmica, cualqgquiera gque sea su de
nominaci6én y forma jurfdica.*

La empresa plblica aparece como un instrumento orgénico de -
la accidén del Estadeo en materia econdmica sujeta a los proce
dimientos jurfidicos gue el propio orden jurfdico impone. --
Sin embarge, se llama empresa pGblica a teoda explotacidn en

la gue un ente pdblico posee una parte importante de su pa--
trimonio y subordinada a un ré&gimen de derecho ptiblico en al

* Seira Rojas. Derecho Administrativeo, Edit. Porrua, Méx.,
1959. p.6B6.
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gunes casos ¥y en otros a un régimen mixto.*

“¥l Estado contard con -

L.a constitucidn al establecer guea:
exolo-

los organismos ¥ empresas gus recuiera para la efica:z

tacién de las actividades estratégicas a su cargo v on las -

de acuerdo con las leyes. par
(Art.28}) -~
que el -

de cardcter prioritario donde,
ticipe por sf o con los sectores sociazl v privado™
fija el origen de 1los organismos v empresas con los
Estado participa en la actividad ecconfmica.

estable~

En concordancia la ley de la admipnistracidén plblica
vor "“los

ce la existencia de un sector paracstatal integrado
organismos descentralizados, las empresas de participacidén -
estatal, las instituciones nacionales de cxréddito, las oxgani
zaciones hacionales auxiliares de crédito, las institucicnes
de seguros ¥ de fianzas v los ficeicomisos gue componen la -~

administraci6n pGblica paraestatal® (Art.1).

8in embargo no teda la empresa piblica es maraestatal. Exis
te la empresa sin personalidad diferenciada de la adninistra
cisn central, en las que €l Estado gestiona directamente una

actividad econdmica dentro @el marco de la administracién pj

blica centralizada.
AhL queden comprendidas actividades y servicios pablicos cepn

tralizados y desconcentrados. Algunos de &stas dltimos es-—-—

tdn dotados de personalidad jurfdica y de un especial rdgi--

men jurfdico.

La tendencia es a no considerar a estas actividades o servi~
cios como una empresa pblica, comprendiéndola en la adminig

* Ibid. p.687.
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tracién piiblica general. El crecimiento y ampliaci6n de ac-
tividades de estas empresas ha hecho confusa la admninistra--
ci6n en ciertas dreas burocriticas. Es de esperarse que cl
estatuto administrativo de las diversas empresas que operan
en este nivel se vaya definiendo, con la creacién de organis
mos paraestatales especiales o bien en la difusién burocrdti
ca de la actividad realizada.

La definicién de un &rea paraestatal como lugar donde se or-
ganizan las empresas pilblicas es un principio adminstrativo
fundamental que permite ubicar en el marco jurfdico adecuado
la actividad econ6mica del Estado.

HistSricamente el estatute de la paraestatalidad responde en
M&Exico a varias necesidades de las que podemos ennumerar las

siguientes.*

1) El imperativo de reasumir el dominio directo y el aprove-—
chamiento inmediato de alguncos bienes para garantizar, -—-
por conducto de este manejo autéSnemo de la riqueza, la in
devendencia econSmica y por tanto, la capacidad de deci-—-—
sidén politica en términos nacionales e internacionales-

2) La conveniencia de intervenir en el Smbito de la produc--
cién y de la distribucidn, sin desplazar la gcstidn priva
da, para asegurar cl bicnestar de la peblacidn consunido-
ra mediante una presencia estatal suficiente con el apara-
to productivo ¥y comercial, hecho particularmente importan
te como contrapeso a la concentracién de la rigueza que -

* V.Alejandro Carrillo Castro y Sergio Garcfa Ramirez. Las

Femrasans Phhlice<s on MASicn,, p.14.
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4)

5)

6)
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se ha presentado en pafses on acelerado proceso de desa=--—
rrollo y gue ha desembocado en la formacidn de gigantas--
cas corporaciones que sinh responsabilidades sociales, po-
drfan ejercer un poder econdmico sin lfimites en perjuicio

del interés general.

La necesidad de acometer el establecimiento y la permanen

cia de la infraestructura que sostenga el desarrollo de -
las tareas econfmicas, culturales y sociales que el pafs

requiere.

La necesidad de actuar para cumplir los objetivos del de-
sarrollo, explfcitos o implfcitos en la planeacidn nacio-
nal. En el Plan Nacional de Desarrollo Industrial (1979)
se destacaba la ubicacidn fundamental de las empresas in-
dustriales del Estado, ya gue la multitud de los vinculos
con las ramas econfSmicas vy la dindmica de su operacidn ha
cian del sector paraestatal la pieza clave para la ejecu-

ci6Sn del Plan.

La conveniencia de rescatar y mantener por razones econd-
micas y sociales, unidades de produccién y de servicio,
asf como fuentes de trabajo que se hallanen trance de de-
saparicién por el manejo desafortunrado o ineficiente de -

una administracién privada.

la pertinencia de allegar mayores recursos de fuentes di-
versas de la fiscal y de la crediticia pGblica, para for-
talecer el desarrollo de la economfa, en los términos re-

gueridos por los programas del Estado.
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Si bien estas fueron histdricamente los motivos del desarrxo-
1lo del sector paraestatal, desde el punto de vista cconSmi-
co global, el sector paraestatal se di}iga a constituir el -
capital social bidsico gque requiere el desarrollo del conjun-—

to de la economfa.

El concepto de capital social bﬁsico se emplea para jifentifi
car la fuente de ciertos servicios bésicos necesarios para -
la producci&n de casi todos los bienes econdSmicos. En senti
do estricto, dicha exprgsidn incluye toda clase de servicios
las comunicaciones y la —-
camo los puertos, ferroca-
lfneas telef&nicas forman

En los pafses subdesarro--
las actividades gue complg
dinamizan ramas industria-

relacionados con los transportes,
enexgia. Modalidades de capital,
rriles, plantas hidroelé&ctricas y
parte del capital social bisico.

llados deben considerarse también
tan las cadenas productivas o que
les completas asf coma los servicios de intermediacién comer
cial y financiera gue permiten ia circulacidén filuida de las-

actividades econGmicas. La caracteristica general del capi-

tal social bdsice es gue permite el desarrollo de economias

externas a la propia empresa.

Dasde el punto de vista jurfdico, la paraestatalidad supone
un conjunte de probklemas. Por un lade es necesario conside-
rar las distintas formas de organizacién social, con sus res

pectivos regfrmenes, por otro es imperativo dilucidar a la -

luz del Dereche la definicifn de empresa pdblica.

Bn 1981, con las reformas al artficulo 90o. de la Constitu---

cién, la administraci6bn pltblica paraestatal encuentra recono

cimiento en el midximo ordenamiento jurfdico. De este modo -

chouenitra fundacentec superier el conjuante normativeo anlica--
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ble, especialmente la Ley Orgdnica de la Administracién Pl--
Afirman Carrillo Castro ¥ Garcfa Ramfrez que
'‘orgdnica*® a dicha ley, en cuanto ~-
organizar' a la ad

blica Federal.
"acertadamente se llama
gue su propdsito central precisamente es

ministracidn®. Esta ley sitda en el sector paraestatal el -

conjunto de las entidades que bajo las formas de la descen~~
tralizacidn, la sociedad mercantil, la ascociacidén y las so—-
ciedades civiles y los fideicomisos gue venfan actuande en -

la esfera de la accién plklica.*

Podemos considerar en ese marce un gran grupo de empresas pd

En este grupoe el Estado crea un organisme federal -

blicas.
Q un ag-

descentralizado de cardcter industrial o mercantil,
ya sea en forma exclusiva © eh concu-

tablecimienteo piblico,
Estas -

rrencia con los intereses de la iniciativa privada.
empresas se crean .por medie de una ley ¢ decreto administra-

‘+ivo o en otras formas en casos especiales.**
Estas empresas pueden revestir tres formas:

Estas son empresas gque realizan servicios o actividades

1}
de carédcter industrial 6 mercantil, sin sujetarse &i de-
recho privado o en particular a la legislacién mercantil
2) Las empresas gue realizan servicios o actividades de ca-

rdcter industrial o mercantil =sujetdndose, #n cuanto a -

su contral, a una leaislacién de derecho miiblica,
neral a la ley de organismos descentrolizados y empresas
a la ley orgfnica de 1la ami--

an ge~

de participacién estatal,
nistracién piblica federal ¥y en su actividad gencral al

* Carriilo ¥y Garcia Ramirez. Oo.Cit. p.15.

** Serra Rojas. Op.Cit. ».690.
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derecho privado.

Cuande el Estado crea, desde su origen, una empresé pdblica

apo&ado en una ley general o por medio de una ley especiali-
zada que autoriza la organizacién y funcionamiento de la mig
ma, o por medio de un decreto administrativo. La empresa es
intransferible a intereses particulares y ‘su tranformacién -
rgqueriré de la derogacidn o reforma de la ley o decreto.

Estas son las empresas pGblicas de sociedad andnima antg

3)
en este caso

cedidas por un progceso de naciconalizacién,

el marco normativo a gque guedan sujetas se genera con -—-

postericridad a su existencia. Tal es el caso de PEMEX

y de Ferrocarriles Nacionales de México.

En estos casos el Estado transforma una émpresa privada en -
empresa pdblica, procediendo previamente a la nacionaliza---
cién y posteriormente por medio de una ley crea la empresa -~
pGblica. E ’

Asf el Estado no sdloc crea empresas, también participa en la
economia adguiriendo en parte © en su totalidad empresas ya
En general esta forma de participacién se ha da

existentes.
accionaria gque representa -

do a partir de la adguisicién
una parte o el total del capital de la empresa.

Por ello, se debe mencionar el régimen jurfdice administrati
vo gue se origina en todos aquélIOS casos en gque el Estado —
es poseedor de acciones en empresas privadas o ptiblicas o es
duefio total o parcial del patrimonio o del capital social de

una empresa.
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El proceso de expansidn de la intervencién de}) Estado en la

economfa ha creado numercsas situaciones jurfdicas que en --

opini6n de algunos autcores deben ser objeto de una reglamen-
tacién especifica distinta a la del derecho privado.*

Se dan los siguientes casos'de control accicnariodel Estado:

1}

2)

*

cuando el Estado aparecc como duefio absoluto del patrimo
nio, capital social o acciones de una empresa piblica o
de un organismo descentralizade. El Estado aparece co-
mo duefio absoluto del patrimonio de un organismo pabli--
co, o del capital social distribuide en varias series de
acciones normativas e instransferibles sin ninguna concu
rrencia del capital privado y sometido a un régimen es--
tricte de dereche pdblico (adn cuande en ciertos casos =
se prevea la aplicacién del derecho privado}.

Cuandc el Estado es el participante mayoritario en el pa
trimonic de una empresa. La Ley Orgdnica define estas =
empresas de participaci6n estatal mayoritaria (Art.46) y
establece para caracterizarla gque deben reunir alguno de
los siguientes requisitos:

a) Que el Gobierno Federal, el Gobierno del Distrito Fe
deral, uno o mis organismos descentralizados, otra u
otras empresas de participacitén estatal, una o m&s -
instituciones de crédito u oxganizaciones auxiliares
de crédito; una o varias institucioncs nacionales de
seguros © de fianzas, o uno o més fideicomisos a los
que se refiere la fraccidén segunda del Artfculo 3o.

Sorr. Rojas. Op.Cit. p.694-635.
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de esta ley, considerados conjunta o separadamente,
aporten o sean propietarios del 50% o mis del capi--

tal social;

b}  Que en la constitucién de su capital se hagan figu--
rar acciones de serie especial gue s6lo puedan ser -

susecritas por el Gobierno Federal; o

¢} Que el Gobierno Federal corresponda la facultad de -
nombrar la mayorfa de los miambros del consejo de ad
ministracién, junta directiva u 6rgano de gobiernoc,
desigrar al presidente, al director, al gerente o --—
cuando tenga facultades para Qetar los acuerdos de -
la Asamblea General de Accionistas, del Consejo de -
Administracién o de la Junta Directiva u Srgano de -
gobierno equivalente.
Del mismo modo, el artfculo 47 de la prozia ley afirma: se -
asimilan a las empresas de participaciSn estatsl meyorita---—
ria, las sociedades civiles asf como las asociaciones civi—-
les en las que la mayorfa de los asociados sean degpendencias
o entidades de las mencionadas en el inciso a} del articule
470., o alguna o varias de ellas se obliguen a réalizar o ~=
realicen las aportaciones econdmicas preponderantes.

Asf, de acuerdo con lo establecido en la ley, las empresas
de participacién estatal mayoritaria son aguzllas gque son --
controladas en mis del 50% de 'su capital o en su forma de ad

ministracidn por el Estado.

3) <CTuando el Estado participa significativamente pero en
ferma @winsritaria en ¢l patrimonic de una cmpresa. A es
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te tipo de empresas se les llama de participacién estc--—

tal ninoritaria, el articulo 480. de la Ley Orgdnica de
T la Administracién PGblica Fodexral las defince de la si---
guiente mancra: para efectos de esta ley, serfn empre--
sas de participacidén estital minoritaria las sociedades
en las que uno o mds organismos descentralizados u otra,
empresas de participacidn estatal mayoritaria considera-
-das'conjunta o separadamente, posean acciones © partes -
de capital que representen menos del 50% y hasta el 25%

de aquel.

La vigilancia y control de la particiracidn estatal en estas

empresas queda definido en el artfculo citado. Sin embargo

la participacién estatal en las sociedades por acciones estd

sujeta a discusién como hemos mencionado antes respecto a su

}egulacidn por el derecho ptiblico. Destaca la forma jurfdi-

ca con que se formaron las instituciones nacionzles de crédj

to en el centro de esta discusidén.

El proodsito de las leyes mexicanas fue ubicar en la adminisg
traci6n pdblica paraestatal determinadas actividades de in--

termediacisn financiera. 'Para descentralizar el servicio na

cional de crédito, separando las instituciones privadas de
crédito, entonces existentes, de la banca oficial -o banca —-

del sector ptblico nacional. Ya gue al opcrarse el transito

de ciertas instituciones bancarias del sector privado al pfi-
blico, aguellas se encontraban organizadas bajo la forma de

En estas condiciones el Estado recu-—-—
rrié al derecho orivado para adoptar alguna de sus formas de
organizacién credndose asf{ sociedades andénimas del Estado co
el Estado crea una emorg

socledades andnimas.

‘mo organizaciones especiales. Asf,
sa piblica, pero acepta que un conjunto de acciones, reore--
sentativa de una fraccién peguefia del capital, se enhtregue a
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los particulares, la leyv fija a estos casos una deoterminada

representacisdn social; el resto de las acciones son intrans-

feribles, de este modo ninguna institucidn nacional de cré&di
to puede pasar a manos de la iniciativa privada, salvo que -

se modifique todeo el ré&gimen jurfdico cue las reoula.

En el caso de las sociedades nacionales de crédito, la repre
sentacidn de la iniciativa privada ne configura a estas em--
presas come empresas de economfa mixta o ewmpresas de partici

pacién estatal. La participvacidn privada junto con la marti

cipacibn estatal se enmarcan en los preceptos constituciona-

les. ELl prop6sito del Estado, en el caso de la banca, es el

de coordinar el sistema de cxédito pfiblico y las acciones ——
del sector social pri&ado dandeles oportunidad mara enteray-—
ze¢ v participar en la polftica crediticia nacional. Asi, el
sistema busca armonizax las acciones de la bhanca pGblica con

las de los sactores econdmicos.

'En estos casos las disposiciones ¢ue organizan a la scciedad
andnima del Estado implican variantes esenciales de la forma
mexrcantil tradicional, lo gue puede plantear problemas juri-
dicos. En opinién de Serra Rojas el Estado ebe alejarse de
los moldes del derecho privado y formular su propia ¥ genui-
"Lo contrario obliga al Estado a viclar

na reglamentacidn.
al crear scociedades de un seleo accio-

constantemente la ley,
nista o imponerles un r&gimen gue nho corresponde a su verda-

dera naturaleza. La sociedad anénima unimembre origina pro-

blemas en contradiccién con la legislacién mercantil”.=*

Hasta ahora hemos distinguido dos tipos de empresa nGhlica,

una gque estd sujeta 2 un régimen especial, permanente, in—~—

* Serra Rojas, oé:cié., P.6594.
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transferible y regulado por normas de derecho piiblico, otra

en que es el control de la empresa el que estd en manos del

Estado sin gue €sta se encuentre regulada totalmente por el

derecho oiblico. A este segqundo tipo de emoresa se le llama
“"semipGblica" o de "cconomfa mixta".

En la empresa semipfiblica el Estado puede tener el control o
la propiedad absoluta © mayoritaria pero sin ¢l régimen espe
cial a que est8 sujeta la empresa p@blica. En la empresa se
mipblica hay un interés patrimonial del Estado gue obliga a
la creacidén de un régimen jurfdico de proteccidn sin gue la
empresa pierda su cardcter ‘de semip@Gblica ni su xégimen geng
ral de empresa privada. Las empresas de este tipo se diri--
-gen de acuexdo al texto constitucional a realizar activida--—
des priofitarias para el desarroilo nacional.

Como sefialamos en el capftulo anterior en las dreas priorita
rias ‘el Estado actiia s6lo o en formwma concurrente con los par
ticulares y el sector social. Esta caracterfistica hace gue
el régimen llamade de economia mixta y a las emoresas en gue
el Estado participa con otros sSectores sea llamada de econo-
mia mixta. Asi se ha empleado la expresidn en la literatura
de derecho administrativo para sefialar una forma de empresa
senip@blica. En este sentido el ré&gimen que sujeta al siste
ma bancarxio ha sido objeto de confusidén.

Cono primera conclusidn, »odemos decir gque la empresa pibli-
ca es aquella organizada legalmente por el Estado, sin un —-
propSsito determinante de lucro excesivo y para satisfacer -
un interé&s general. Las dreas de actuacién de estas empre--
sas ha gquedado determinada en el texto constitucional cue de
fine son de interés general dos dreas en la economfa, las --
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dreas estratégicas gque son de dominjio exclusivo y las areas
prioritarias que quedan sujctas a definicidn por las leyes -

particulares. A

la Ley Orgdnica de la Administra-

Yal como estd expresado en
citada la empresa pidblica puede -

cién PGblica Federal antes
ser clasificada en cuatro tipos:

1) Organismos descentralizados;
2} Sociedades mercantiles; .

3) Sociedades y asociaciones civiles:

4} Fideicomisos pGblicos.

Trataremos en forma particular cada uno de estos tipos de em
presa por considerar que constituven estructuras particula--
res, gue si bien, han side diferenciadas en nuestra anterior
exposicidn, no han sido tratadas en su especificidad.

1) Organismos descentralizados. Este‘conjunto de entidades

constituyen la forma m&s pura de organismo paraestatal —
creado sélc por los drganos del poder pdblico, legislati
sin intermediacién de actos externos al

vo o ejecutivao,
BEn la parte final de este capi-

derecho administrativo.
tulo nos referiremos a los fundamentos de la descentrali

zacitn gue en términos generales puede caracterizarse co
mo la accifn de desplazar la realizacidén de algunas acti
vidades administrativas a Srganos gue guardan con la ad-
ministracidén central una ;eléciﬁn diversa de la jerdraqui

ca.*

* Gabino Fraga, Perecho Administrativeo, Ed.Porrua, México,

1980, p.201.
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2) Sociedades mercantiles, Una vez considerados los orga--

. nismos descentralizados, de estricto derecho piiblico, =—--
vienen a sumarse al conjunto de empresas pudblicas otras
figuras propias del derecho privado, pero en este espa--
cio sujetas también, cn razén del interés pilblico al gue
sirve, por otras normas de las gue rigen a sus eguivalen
tes en el orden jurfdico mercantil ecrdinariec: por la --
via de la creacién, transformacidn y extincién, aspec--—-
tos, todos, regqulades estrictamente por el Estado.

Como antes dirigimos, la Ley Orgénica de la Administracién -
PGblica Federal define a las empresas paraestatales, lo hace
en un sentido restringido pues el concento de empresa estd -
constrefiide espec{ficamente a las sociedades por acciones --—~
tanto en la calidad de paraestatales mayoritarias como en la
de minoritarias. La diferencia entre unas y otras, gue se -—
plantea a partir de la particivaciSn accionaria importa so—-—
bre todo para efectos de control. Es importante volver a se
‘ﬁalar gque la calidad de empresa paraestatal mayoritaria s6lo
se adgquiere cuando el capital respectivo se forma en propor-
ci6n del S0% o mds, por aportaciones del gobiernc federal, -
de los fideicomisos ptiblicos y de otras paraestatales mayori
tarias.” Antes de la lev se plantearcn wroblemas respecto a
la interpretacidén del concepto mayoritario pues algunas em—-
presas pueden ser controladas efectivamente con menos del —-—

50% del capital accionario.

Por otro lado, es necesario recordar que un gruoo de empre—-
sas paraestatales minoritaria no podridn daxr origen a una ma-—
yoritaria. En el sentido de las empresas de participacidén -
pliblica es necesario contemplar también a las cooperativas -
de participacién estatal gue estédn sujctas por tratarse de -
sociedades cooperativas a un régimen especifico gque posec ~—
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ademés, por tratarse de paraestatales, otras caracterfsticas
afiejas a la participacién del Estado.

3}

4)

Sociedades v asociaciones civiles. Como arriba sefala--
mos la Ley Organica de la Administracién Pdblica Federal
en su artfculo 47 asimila como entidades paraestatales -
mayoritarias a las sociedades y asociaciones civiles, =--
cuando la mayorifia de los asociados o entidades paraesta-
tales, © cuando una, o varias de ellas hagan © contrai—-
gan la obligacién de hacer aportaciones econfSmicas pre—-
ponderantes a las asociaéiones'y sociedades de cue se --
trate. Esta asimilacidén le d4 una nueva complejidad a -
la composicidn del sector paraestatal, pues las socieda-
des v asociaciones civiles revisten un cardcter especifi
co en lIa legislacién mercantil cuya administracién es di
versa a la de las entidades mencionadas en los apartados
anteriores.

Fideicomisos PGblicos. Es especialmente relevante el ca
so de los fideicomisos piblicos porgue constituyen una =~
de las formas de organizacién mds importante dentro de -
la administracién pfiblica paraestatal, tanto por su nlme
ro como por la magnitud de recursos financieros con gue

operan, asfi como por el dmbito de actividad en que se de
senvuelven y también por la imprecisién con gue se mane-
jan. Ya hemos citado la Ley Orgdnica en lo que a &sto -
se refiere.

En México el fideicomiso aparece como una operacidn crediti-

cia, soportada por una institucidn financiera gue opera en -

base a un contrato. Dicho en otra forma, como.un acto mer—--—

cantil, negocio unilateral estrictamente bancario.*

* Carrillo Castro y Garcfa Ramfrez, Op.Cit., p.1€.
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La base de funcionamiento del fideicomisc estd dada ner el
régimen de propiedad que permite-distinguir entre el uso, --—
disfrute y disposicién de un bien.Enel fidéicomiso, el fidei
conitente transmite la titularidad de¢ ciertas caracterfsti--—
cas de ciertos bienes a un fiduciario, quien se obliga a rea
lizar con ellos los objetiﬁos'del fideicomiso en beneficio -
El fideicomiso no forzosamente debe -

de un fideicomisario.
Lo que hace complejo al fi

constituir una persona jurfdica.
deicomiso es el caridcter del fideicomisario y los distintos
tipos de bienes, garantfas o derechos gue se pueden poner en

fideicomiso.

En la administracién pidblica fedefal, la Secretarfa de Pro--
gramacién y Presupuesto cumple como. parte del Ejecutivo las

funciones de fideicomitente, estas son:

-a) sefialar los fines del fideicomiso.

b) DPesignar a los fideicomisarios y a la o a las institucipo
nes que desempefien el cargo de fiduciario.

Preever la creacidn del Comité& Técnico o de la distribu-
cién de fondos. Dar las reglas de su funcionamiento y -

c)
fijar sus resultados.

d) Exigir al fiduciario la rendicién de cuentas de su ges-—-
tién en el caso en gue el convenioc reserve expresamente

este derecho.

e) En caso de incumplimiento, exigir a la contraparte el --
cumplimiento o la recisidn del contrato de fideicomiso -
con el resarcimiento de los dafios y pPerjuicios causados.
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En ¢l examen scebre la estructura y funcidn de la banca, se -
ha hecho notar el trdnsito desde la intermediacidn en el de-

p6sito del dinero a la intermediacidn en el crédito, para dg

sembocar en la intermediacidn financiera.* Con el avance de

las técnicas de produccidr y comercializacidn con su incre-~-—
mento y diversificacidn, el contenido de los concentos ha va

riado notablemente. Para Sergioc Garcfa Ramirez en el nucvo

derecho, gue se ocupa de la paraestatalidad se ha dado una -
notable evolucidn de la figura del Fideiconisco hasta conver-

tirla en un fenSmeno jurfdico muy préximo a la persona coleg

tiva, calificdndolo inclusive como entidad. Serra Rojas se

opone fundamentalmente a conceptualizar el fideicomiso como

entidad por considerar qgue es un acto jurfdico** gue se ma-

terializa en un contrato y gue carece nor sf de personalidad

jurfdica.

Finalmente habremos de referirnos a la definicidén de "empre-
sa pGblica” dado que como hemasAvisto la Lev Orgénica de la
‘Administracién Padblica Federal es sumamente restrictiva. Ser
gio Garcfa Ramfrez se propone una aproximacidn al concepto -
jurfdico de empresa pdblica tomando en cuenta los diversos -
los motivos y finalida-~

elementos gue en ella se cenjuntan,
lo relativo de —~

des gue determinan su creacién v operacién,

la autonaonfa de personalidad y el xégimen de programacidn, -
planeacidn, presupuestacidn, evaluacidn v contrel al gue se
Garcfa Ramfrez -

encuentra sujeta. A partir de lo anterior,
ha propuesto la siquiente descripcidn provisional de la em——

* Ibidem, p.19

*% Op.Cit. p.710.
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presa pGblicd: La empresa pdblica es una, unidad de proeduc

¢idn de bienes o prestacién de servicios gue posee una con-

trapartida patrimonial directa, formada por decisidn inme--

diata del Estado [incluso en los casos de constitucidén de -
una saciedad mercantil o de un fideicomiso pues siempre se

recuiere la autorizacidén gubexrnamental para la partiecipa--—-
cién estatal), con recursos o gue &ste o sus coenductos pa--—
raestatales reciben de fuentes fiscales a crediticias, o de
asociaci6n con capitales privados o sociales, o de la apli-
cacidn de lios precios y las tarifas por los bienes y servi-
cios gue ponen a disposicidn del p@blico, v sujeta al cum--
plimiento forzeoso y directo de los planes y programas guber
namentales ¥y a un régimen especifico de control autorita-—-

rio.

Paxra los fines de e¢ste trabadjo, la discusidn sobre el con—-

empresa paraestatal no implica el problema funda--—

cepto de
mental v nos basta con dejarlo seiflalado. Lo mds relevante
es fijar un concepto de paraestatalidad gue, como hemos vig

to, tenga como contenido una variedad de tipos de entidad -
cuya naturaleza pueda ser diversa pero cuva adscripcién sea
clara en términos de la Ley Orgdnica de la Administracidén =~
PGblica Federal y cuyva esfera de accién esté definida de -~
acuerdo a los principios constitucionales de actividad es--

tratfgica o prioritaria.
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2.2» LA CUESTIQW DE LA PERSONALIDAD DE LA EMTIDAD PARAES-
TATAL. CARACTER, FACULTADES Y ATRIBUCIONES. REFE--
RENCIA JURISPRUDENCIAL. -

Lta cuestidn de la personalidad juridica de las entidades
paraestatales es un asunto gue tiene su primer origen en
el problema de la perscnalidad juridica del £stado que ha
sideo objeto'de largos debates en la teorfa del derecho pd
Las principales corrientes doctrinales se pueden

blico.
las que afirman la personalidad y

reducir a dos grupos:
las que Ta niegan.

Dentro de las corrientes que afirman la personalidad Jurd
dica del Estado existen varias tendencias, aguellas gue -~
suponen uyna doble personaliidad y otras que afirman que, -~
siendo la pearsonalidad gnica, ella se manifiesta en dos
voluntades. Y finalmente hay quienes sostienen que sélo
existe una personalidad privada del Estado como titular ~
de un patrimonio y no para el ejercicio del poder piblico
pues dicen, que en este aspecto el Estado no es-titular -
de derechos sino un simple ejecutor de funciones.

La teoria de la doble personalidad del Estado supone la ~
exfistencia de una personal idad ‘de derecho pihblico y otra

de derecho privado; la primera estd referida a la titula-
ridad del derecho subjetivo de la soberanfa y, la scagunda
a la titularidad de derechos y obligaciones de cardcter -
patrimonial. Esta doctrina que ha sido admitida en la leg
gislacién y jurisprudencia mexicanas ha sido objetada por
que implica una dualidad incempatihle con el concepto unj

tario de Estado que sostiene la doctrina moderna. Al ob-

* Gabino Fraga, pop.cit, p.120.
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Firma que la doble personalidad s6lo seria
Pl caso de que se encontraran duplicaciones
Hades y obietﬁvos del Estado, es decir, que
pnes, finalidades y objetivos dobles, unos
plico y otros de derecho privado.

la personalidad dnica perc con doble volun-
gue el Estado desarrolla una actividad que
terminaciones dado que éstas emanan

d con caracteristicas especiales de superio

de una
p de los individuos, ésto es, se trata de -
soberana. Voluntad soberana que en determi
Bs no procede por la via del mando,
puede en ciertos momentos someterse, y de

sino --
te, al principio que domina las relaciones
lares que es el principio de la autonomfia -
d.’
te en que minguna persona puede por el
funtad producir efectos respecto a otra ni

no concurre manifestando su propia voluntad
e 1a doble voluntad ha sido impugnada funda
rgumentando que constituye una falta de 16-
te una voluntad pueda tener caracteristicas
distintos momentos y que entonces en algu-
a la volun

E1 principio de l1a autonomia de la vo--
s6lo

da ser superior y en otros igual

dividuos.

conjunto de teorfas ha surgido la doctrina
blico 1lamada "realista®, que sostiene que
io el concepto dec personalidad para recono-

idades patrimoniales del Estado. De este

nta que los derechos y el patrimonio pucden
idea de un titular, que los

naturaleza ya que

rse fuera de la
objetivos por su origern
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emanan de las relaciones sociales que imponen ciertas --

normas de conducta y por tanto el valor y la eficacia de
los derechos depende de i1a regla social y no de fa volun
tad de la persona. As¥Y, el patrimonio es perfectamente

concebible de forma puramente obtjetiva como un conjunto

de bienes afectados por un fin determinado, cuando ese -
fin es la satisfaccién de necesidades individuales el pa
cuvando el fin es la sa

trimonio sefa privado, en cambio,
patrimonio serd

tisfaccisdn de necesidades colectivas el

piblico.

En general, los tedricos mexicanos del derecho adminis--
trativo afirman la existencia de la personalidad juridi-
ca. En este trabajo compartiremos 1a opinidén de Fraga
respecto de este problema pues consideramos que la legis
lacidn y la jurisprudencia mexicanas se incliran en este
sentido y que la negacidn de la nerscnalidad juridica no
consiituye un problema concreto en el sistema juridico -
mexicano. Asf la constitucidn mexicana considera la so-~
berania como un poder de volundad superior cuyo titular

es la nacidn; el Cédigo Civil] afirma en el articulo 25 -
que son personas morales "la nacidn, los estados y los -
municipios". El articulado ;onstituciona] en cuanto re-
caonoce y dirige la actividad del Estado en las distintas
esferas sociales implica el reconocimiento de la existen
Esta opinién estd de -

cfa de la personalidad juridica.
acuerdo con la tesis Jjurisprudencial de ]a_Suprema Corte

de Justicia* en el sentido que el Estado puede manifes--

tarse bajo dos fases distintas; como entidad soberana en
cargada de velar por el bien comin por medio de dictados

‘ de nbservancia general v obtigatoria v, como entidad ju-

*Suprema Corte de Justicia 1917-1965. Segunda Sala, te--
sis 1987. .
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ridica de derescho civil capaz de adquirir derechos y con
traer obligaciones semejantes a 1a de las personas civi-

Tes,
fraga no admite la doble personalidad del Estado puas ~-

considera que tal conceptuatizacidn no es necesaria, ya
Estado puede desa-

que, con una perseonalidad unitaria el
rroltar diversas actividades entre las cuales se puede -
hacer una diferenciacidn. 7Tal diferenciacidn no se hace
en tanto Jas actividades provengan de personas distintas

sino en razdén de gque algunas actividades estdn sujetas a
un régimen de derecho pidblico y, otras al derpcho priva-

do especial o al derecho comin.

Las distintas aplicaciones de estos regimenes asi como ~
Jas distintas maneras en que se expresa la voluntad del
Estado tienen su fuente en la fdérmula constitucional en
que se Origina el Estado mexicano. As{ en laz medida en

que 1a Constitucidn postula ciertas garantias individua-
se¢ genera un régimen de autolimitacian ~

les y sociales,
de 1a voluntad del Estado, donde &ste estd obligado fren

te a los particulares a prescindir de sy poder de mande
para someterse a narmas de derecho ¢ivil especial o co--

‘man.

Admitida la personalidad juridica del Estado es necesa--
rio referirnos al problema de ia personalidad juridica -
en el sector paraestatal donde podemes encontrar dos for

mas distintas en que se expresa laz personalidad juridi--

ca.

En la empresa descentralizada la perseonalidad juridica
en general es otorgada en el acto juridice creader, de -
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ahi surge el organismo descentralizado con personalidad

jurfdica propia. Estos organismos son creados estricta-
mente por via de un acuerdo politico-administrative y --
por normas de derecho publico, a diferencia de las persg
nas morales en el derecho civil y mercantil con anterio-
ridad al acto de creacidn, ro existen elementos persona-
les y materiales. En los organismos pdblicos descentra-
lizados la creacidn se decide por via de la autoridad de
finiéndose un régimen juridicc que regule su personali--
dad, su patrimonio, su denominacidn, su objeto y su acti
Qidad. Este régimen estd cexpresado o bien en una ley =--
que emane del Congreso o en un decreto del Ejecutivo. -
La actividad de los organismos pGblicos descentralizados
se regula por normas de derecho pﬁbl{co pera en algunes

casos estd sujeto a normas de derecho privado.

En el caso de las empresas piblicas, tal como son defini
das en la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Fede
ral, la personalidad jurfdica tiene su origen en el dere
cho privado, especificamente en la Ley General de Socie-
dades Mercantiles.

Subsiste el problema doctrinario de si las emprésas por
sf tienen personalidad propia o delegada dado que la vo-
Tuntad con que actia estd sujeta a la voluntad del Esta-
do. Por otro lado, en el caso de los organismos descen-
tralizados creados por decreto del Ejecutivo subsiste el
problema de si el Ejecutivo tiene capacidad para dotar -
de personalidad a otro organismo, siendo que el articulo
25 del Cédigo Civil Federal no epuncia a estos organis--
mos al enumerar 1os distintos casos en que se reconoce -
personalidad jurfidica.
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Respecto a todos estos casos e$ necesaric sciralar que el
régimen jurfdico en quc estd cecncuadrada la actividad pa-
raestatal ha dado lugar a ambigledades y confusiones. En
este trabajo se comparte la opinidon de Mantilla Molina -
en el sentido de 1a necesidad de que se formule un cuecr-
po juridico adecuado, coherente y consistente a2 la reali
dad de la empresa pablica en México.*

* Roberto Mantilla Motlina. Sncic&ad'de Esiado.‘éstudios
de derecho piiblico contempordneo. FCE, 1972.
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2.3 LA ORGANLZACION ADMINISTRATIVA CENTRAL Y LA ADMI--
NISTRACION PUBLICA PARAESTATAL.

La Administracién Pdblica constituye una unidad que pue-
de adquirir diferentes formas en que se ordena y consti-
tuye, las formas son las siguizntes: 1la centralizacidn,
7a descencentracién y la descentralizacidén administrati-
va, agregdndeose &2 esta Gltima el conjunto de entidades -

que constituyen el sector paraestatal.

La centralizacidn administrativa existe cuando los drga-
nos se encuentran colocados en diversos niveles, pero to
dos situados en una relacién de dependencia en cada ni--
vel hasta llegar a la cdspide en donde se encuentra el -
jefe supremo de_la administracidn pidblica.

La desconcentracidn se dd cuando las autoridades superig
res delegan en favor de 6rganos que les estin subordina-
dos ciertas facultades de decisién.

Al sector paraestatal nos referiremos mis tarde y por sg

parado.

La Ley Orgdnica de la Administracién Pabl ica Federal di-
vide en dos grupos 1os 6rganos de Ja administracién, los
que componen la administracidn pibliica centralizada y --
aquellos que conforman la administracidn piblica paraes-
Fn la administracidn pdblica centralizada encon-

tatal.
las Secretarias -

tramos la Presidencia de 1a Repiblica,
de Estado y la Procyraduria General de Ta Repablica. EI
sequndo grupo estd compuesto por Tos organismos descen--

tralizados, las empresas de participacidén estatal, las -
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instituciones nacionales y organizaciones auxiliares de
crédito, de seguros, de fianzas y 1os fideicomisos.

La Adminjstraci6én Pdblica Central se caracteriza por la
relacién de jerarqufa que Tiga a los drganos inferiores
con los superiores. La relacidn de jerarquia implica -
ios poderes de decisi6n y de mendo que conserva la auto-
ridad superior. E1 poder de decisidn consiste en la fa-
cultad de resolver, de realizar actos juridicos creado--
res de situaciores de derecho y de imponer sus determina
ciones. En la organizacidn centralizada existe un-nime-
ro reducido de drganos con competencia para imponer ese
tipo de soluciones y determinaciones, el resto de los 6r

ganos simpiemente realizan los actos materiales necesa--
rics para auxiliar a aquellas autoridades poniendo los -
asuntos gque son.de su competencia en estado de resolu---
cién. De este modo, aunque sean muy pocas las autorida-
des que tienen facultad de resolucién, ellas pueden rea-
lizar todas las actividades relativas a la administra---
cién gracias a la colaboracién de los drganos de prepara

cién.

El poder de mando consiste en Ja facultad de las autori-
dades supericres de dar 6rdenes e instrucciones a los ar
ganos inferiores, indicdndoles los lineamientos que de--
ben seguir para el ejercicio de las funciones que les es

tédn atribuidas.

En la administracidn centralizada existe una concentra--
cién de la fuerza puoblica, ya que los drganos competen--

tes son reducidos en su nimero.

Para Fraga los poderes implicados en la relacidn de je--

rarquia son:
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a) poder de nombramiento,

b) poder de mando,

c) poder de vig%]ancia,

d) poder disciplinario.

e) poder de revisisn,

f) poder para la reselucifn de conflictos de compe

tencia.*

Existen ademis facultades derivadas de la relacién de je
rarqufa que consisten en el poder de otorgar aprobacidn
a Tos actos de los fnferiores y, en este sentido, suspen
derlos, anularlos o reformarlcs. Estas facultades deri-
van del ejercicio de un cierto nivel de competencia pro-
pia de las autoridades superiores, sin que ninguna de es
tas facultades las autorice para sustituirse en la compe
tencia las autoridades inferiores. Asf, la autoridad ipn
ferior y la superior lo revisan, por ello es que en las
facultades jerdrquicas con respecto a los actes adminis-
trativos deben entenderse como facultades que se ejerci-
tan respecto de los actos realizados por el inferior.

Respecto a la administraci6n paraestatal la Ley Orgdnica
de la Administracidén Pdblica Federal establece su exis~--
tencia como entidades que auxilien al Poder Ejecutivo de
ta Unidn en el ejercicic de sus funciones constituciona-

les.
_Para Fraga la expresidén administracidn pblica paraesta-
tal carece de contenido juridico pues en ella se congre-

gan entidades de naturaleza muy diversa como lo son los
organismos descentralizados, las empresas de participa--

* fraga, gé;cit. p.167.
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cién estatal y los fideicomisos. Por elio incluye que -
la expresidn paraestatal no corresponde al contenido de

la seccidén en que se emplea y que sdlo debe de tomarse -~
como una expresidn cimeda aunque arbitraria y a veces --
inexacta para denominar a organismos que afin formando --
parte de la administracidn estatal ne son considerados -
como los tradicionales elementos de la administracidn

centralizada.*

Para otros autores** el concepto de sector paraestatal
como estd expresado en el articulo 90. de la Constjtu---
cién se inserta en una definicién moderna y comprensiva
de la Administracidn Piblica federal donde el conjunto
de entidades que constituyen cl sector paraestatal man--
tienen con la Administracidn PGblica Federal una rela---
citén distinta de la jerdrquica sin que dejen de existir
para cada una de las entidades mecanismos de subordina--
cién indispensables para mantener la unidad de la admi--

nistracidén piablica.

En este sentido, se ha generado un estatuto de paraesta~
talidad en gque convergen normas ctoenstitucionales, admi--

nistrativas, mercantiles y civiles.

* Fraga, og.c%t. p.201-202,

* Vé@ase, Carrillo Castro y Garcfa Ramfirez, 6E;cit.p.l4—
15. V. Los Trabajos de Acosta Romero y Serra RojJas.
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3. LA NUEVA LEY FEDERAL DE ENTIDADES PARAESTATALES.
3.1 ANTECEDENTES JURIDICOS INMEDIATOS.

El crecimiento y el desarrollo de las entidades paraesta
tales en México, como vimos en la primera parte, ha teni
do etapas importantes pero, es fundamentalmente a partir
de los aifos veinte que se consolidan las instituciones -
piblicas nacionales. Su evolucidn sigue expresamente al
pafs y a sus caracteristicas, responde a las necesidades
de la sociedad a través de su permanente desarrollo.

La tey Federal de Entidades Paraestatales que es objeto
de este trabajo es la culminacidén ¢e un proceso normati-
vo que se inicla en 1917. Es el primer instrumento de -
racionalizacién de un sector paraestatal producto de di-
ferentes y contradictorios momentos en la historia de ME
xico.

De 1917 a 1947 puede hablarse de un perfodo caracteriza-
do por un mismo marco normativo, donde las empresas de -
Estado son creadas y controladas de acuerdo a las dispo-
siciones constitucionales de 1917 y a los acuerdos y de-
cretos basados en la facultad reglamentaria del titular

del Ejecutivo Federal. Si bien las disposiciones consti
tucionales vigentes en el perfodo de referencia no ha---
cfan mencién expresa a las empresas piblicas u organis--
mos descentralizados podia inferirse de tales disposicio
nes la autorizacidn o el mandato para la creacidn y el -
funcionamiento de las entidades, as{ por ejemplo, el ar-
t{culo 9¢. constitucional sefialaba: "para el despacho de
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1os negocios de orden administrative de la Federacidn ha
brd un ngmero de secretarios gue establezca el Cengreso

paor una tey, la que distribuird los negocios que han de

estar a cargo de cada secrctario. Asi tambidn, en el ar

ticulo 73 se ¢red un Consejo de Segquridad General y el
Constituyente crea el Banco Unico do Emisidn.

Par otro lado, el Estado fue adjudicdndose cmpresas a --
través de la expropiacidn, la compra de empresas del seg
tor privado y 1a conversidn de deudas que algunas empre=~
sas privadas tenfan con el gobierno y en acciones repre-

sentativas de su capital.

En las décadas de los afios veinte y treintea se cred un -
conjunto de entidades paraestatales con el propdsito de
apoyar al gobierno federal, entre ellas destacan: la Co-
misidn Nacional Bancaria, el Banco de México, la Comi---
sidn Nacional de Caminos, Ta Caomisidn Nacignal de jrrigs

citén, el Banco Nacional de CUrédito Agricola, Nacional Fi
nanciera, el Bance iHacianal Hipotecario Urbano y de ----
Petrdleos Mexicanos, la Comsidén Federal

Ferrocarriles Nacionales de México,
Banco -

Obras Pdblicas,

de Electricidad,
Compafifa Exportadora e Importadora Mexicana y el
Nagional de Comercio Exterior. BDurante la década de 1Ins
cuarenta se esteblecen dentro del sector paraestatal en-
tidades como: Guanos y Fertilizantes de México, Cons---
tructora Nacicnal de Carres de Fervocarril, Diesel Nacio
del Seguro Sacial.

la

nal y el Instituto Nacioanal

A.

En 1947 se expide la Ley para el Contrval de Organiseus

pescentralizados y Empresas de Participacidn Estatal,
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de este modo se fijé el marco para delimitar juridicamen
te 1o que debia comprenderse por organismo descentraliza
do ¥ empresas de participacién estatal. En ese momento

se confiricron las facultades de vigilancia a la Secreta
ria de Hacienda y Crédito Piblico. CLCste fue el primer -
esfuerzo de reordenacidn del sector paraestatal. Con &1
se definen, por primera vez de wmanera explicita, las ca-
racteristicas y las formas de creacién de Tos organismos
descentralizados y las empresas de participacién esta---
tal, asf como las modalidades de vigilancia y control a

las que habrian de cstar sujetas. La Jey mantiene que -
los organismos descentralizados pueden ser creados por -
el Congreso o por el Ejecutivo Federal siempre y cuando

se reuniesen los requisitos que la misma ley mandaba. -
En cambio, no se establece ningln requisita para la creg
cién de las empresas de participacién estatal o de las -
fideicomisos como que no sea la de su apego a las leyes

de naturaleza mercantil.

Si bien, 12 ley de 1947 dota de facultades a la Secreta-
rfa de Hacienda y Crédito Piblico en materia de vigilan-
cia y control, estas facultades ne se hacen extensivas a
entidades paraestatales no contempladas por la misma =---
ley, como los fideicomisas y 1as instituciones naciona--
les de crédito, seguros y fianzas.

Por otra parte, la ley establece la posibilidad de asimj
lar Jlas filiales o subsidiarias de las empresas de parti
cipacifn estatal v organismos descentralizados, cuando -
su posicifn o situacidn sea andloga a la del Gobierno Fe
deral con respecto a los organismos o empresas menciona-
das. [s en este sentido que la lery seiialaba que la Se--
¢cretaria de Hacienda y Créditn Ptblico estaba facultada
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para promover la liquidacidn o traspaso de JTas entidades
de participacién estatal cuando estas instituciones no -
realizaran funciones de utilidad pablica o compitieran -

con empresas privadas que cumplieran debidamente su come
tido, *

Méis tarde se encomendd, a travds de acucrdos y decretos,
a la Secretarfa de Bienes Nacionales e Inspeccidn Admi--
nistrativa algunas atribuciones para el control de una -
parte de las entidades paraectatales existentes.

En 1958 se expide l1a Ley de Secretarias y Departamentos
de Estado donde se crean las Secretarfas de la Presiden-
cia y del Patrimonio Nacional, con ella se dividieron --
las acciones de control entre las secretarias de la Pre-
sidencia del Patrimonio MNacional y en la de Hacienda y -
Crédito Pablico.

La Ley para el Control de Oraganismos Descentralizados y
de Empresas de Participacién Estatal fue reformada en --
dos ocasiones. En 1965 se confirmaron las atribuciones
de coordinacidén y control en las tres secretarias arriba
mencionadas. Para 1970, se considerd objeto de vigilan-
cia y control no sélo a las empresas de participacicn es
tatal mayoritaria, sino también a las de participacidn -
estatal minoritaria y a los fideicomisos piblicos. Con
1a ley de 1970 se adopté un marco conceptual de supervi-
si6n y control a partir de 1a vigilancia, de 1a programa
cién y de la presupuestacién y se confirid a Ja Secreta-
ria del Patrimonio Macional una intervencién impartante
en los programas anuales de operacidn para lograr una --

* Dijarig Oficial, 31 de diciembre de 1947.
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efectiva coordijnacidén de actividades,

Pero observemos detenidamente estas reformas. La ley pa
ra el Control de 1966 responsabiliza a la Secrctaria del
Patrimonio Nacional de las funciones de vigilancia y con
trol de los organismos descentralizados y empresas de --
participacidén estatal reservando a la Secretaria de Ha--

cienda 1o relativo para las instituciones nacionales de

crédito, seguros, fianzas y sus filiales, y los fideico-
misos del Gobierno Federal.

Por 1o gue se refiere a Yas atribuciones de transforma--
disolucitin ¢ Yiquidacidn, corresponde a la

cidén, fusidn,
su decisidn a

Secretarija del Patrimonio Nacional someter
la consideracitn del titular del Ejecutivo.

En 1970 Ya reforma a la distribucidn de facultades queda
igual que la Ley dei Eontrol de 1966, la novedad estriba
en la creacidén de un registro en el que deben inscribir-
se los organismos descentralizados, las empresas de par-
ticipacitn estatal mayoritaria y las empresas de partici
pacidén estatal minoriteria que como ya dijimos aparecen

en esta ley junto con los fideicomisos como sujetos a --

tas disposiciones que rigen al conjunto de las entida---
des.

Contindan exceptuadas del contrel y registro las instity
ciones nacionales de crédito, fianzas y sus filiales, --
asi como las instituciones docentes y culturales. Sub--
siste 1a ausencia de requisitos previos para JTa creacidn
de las empresas de participacidn estatal o de los fidei-
gquedando estos dltimns en el resorte de la Se--

comisos,
fgualmente no se modifican los re

cretaria de Hacienda.
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quisitos para la transformaci6n, fusién o liquidacién.

A partir deo esta ley la Secretaria del Patrimonio Nacio-
nal hizo un esfuerzo por definir y sancionar previamente
el propésito,funciones y objetivos concretos de las ins-
tituciones paraestatales, también se propuso coordinar -
sus acciones para obteney el mejor aprovechamiento de --
los recursos, verificar el cumplimiente de los objetivos
previstos y el ejercicio adecuado de l1os presupuestos. -
Ademds, buscd -introducir mejoras en la eficiencia opera
tiva, técnica y administrativa de la gestion de las enti
dades.

En 1976 con la expedicidn de 1a Ley Orgdnica de la Admi-
nistracién Piblica Federal se introdujeron normas que de
finieron de manera mas clara y categérica las dreas de -
actividad de las entidades paraestatales y se incorpora-
ron al derecho piblico les dos grandes sectores de la ad’
ministracid6n plibiica tal y como se le entiende actualmen
te; el sector integrado por las Secretarias de Estado y

Departamentos Administrativos y el Paraestatal, compues-
to de organismos descentralizados, empresas de participa
cién estatal y los fideicomisos pidblicos.

Ademds la ley sefiala por primera vez que las actividades
de las empresas paraestatales y organismos descentraliza
dos “conducirdn sus actividades en forma programada, y -
con base en las politicas, prioridades y restriccianes -

que, para el logro de los objetives ¥y metas de los pla--

nes de gobierno establezca el Presidente de la Repibli--
ca, directamente o a través de las dependencias comneten

tes".
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impartante avance respecto al con-

Esta ley significa un
el sector paraesta

trol que e} Estado debe ejercer sobre
sector como parte de la Adwministra--~

cifn Piblica federal. Asf, 1o libera de las excepcignes
mantenidas por Jas Teyes de control de 1947, 1966 y ----~
197¢, gue propiciaban ¢) desconecimiento de 1a magnitud
del sector e imposibilitaban 32 plancacidn, coordinacidn
y contral de las actividades de un importante nimero de

tal al reconocer al

empresas.

El régimen juridico se completd con las acuerdos de sec--
torizacidn de las entidades paraestatales formuladas en
1977. Asi se fue instrumentando y organizando el marco
de agcién de las entidades paraestatales. Otros ordena--

mientos comd las: leyes de presupuesto, contabilidad y

gasto piblico federal, de deuda pdblica, de bienes nacio

nales, de planeacidn, de informacidn, geagrafia y esta--

distica, de vigilancia de fondos y valeres de la federa-
cidn, de obras pablicas, de adquisiciones y arrendamien-
to de biencs muebles, asf como sus respectivoes reglamen~
tos y las diferentes normas contenidas en acuerdos, de--

cretas, manuales e instructivos. Todo este conjunto ---~

espacio jurfdico de desarrollo de las acti

constituye el
como fueron de

vidades de las empresas paraestatales tal
finidas en la ley para el control y en la ley orgdnica,

Estos dispasitivos legales deben ser sumadas a los de la

Jegislacidn de derecho pvivado aplicables a las empresas

constituidas como sociedades mevcantiles y civiles, asi

comp a los fideicomisos piblices. Con ello tendremos el

§rea normativa donde se disponen los tedios de control

del Estado sobre el sector paraestatal.
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E1 problema furndamental de la legislacidn sobre control de
empresas paraestatales ha sido combinar equilibradamente,
por un lado, una estructura juridica gque permite el con---
trol y la vigilancia estrictas sobre las cmpresas paraesta
tales, al tiempo en que se mantiene la autonomia de ges---
ti6n necesaria para el eficiente cumplimiento de sus obje-
tivos.

Como se puede observar, se habia dado un largo esfuerzo lg
gislativo que habfa puesto de manifiesto el cardcter obso-
leto de la vieja Ley para el Contrel de Organismos Descen-
tralizados y Empresas de Participacidn Estatal, pues su ma
teria queds, implicita o explicitamente, incluida en otrecs
ordenamientcs, ademds de que se advertia una contradiccidn
manifiesta entre la Ley para el Conirol y la Ley Orgdnica

de la Administracién pues cadz una consideraba distintos -
universos en la conformacidn del sector paraestatatl.

Por otro Tado, se evidenciaban cinco aspectos en que la --
Ley para el Control no consideraba instrumentes juridicos
aprobados en otros ordenamientos: a) el registro de 1a ad
ministracién pdblica paraestatal; b) el recurso de incon--
formidad contra tal registro; c¢) la publicidad de sus es-
.tados financieros; d} la posibilidad de nombrar auditor -
externo, y, e) la cancelacidén de adeudos. Para Sergio Gar
cia Ramfirez estas deficiencias implicaban dos posiblida---
des: "abrogar la actual (en 1982) Ley para el Control y -
reglamentar lo correspondiente en diversos ordenamientos,
e integrar las disposiciones faltantes a 1la Ley dec Presu--
puesto, Contabijlidad y Gasto PJdblico Federal. Lla oira po-
siblidad estriba en 12 inclusién de estos y otros puntos -
en un ordenamiento juridico de mayor profundidad y ampli--
tud que defina 12 coordinacidn, control.y evaluacién entre
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la administracién pdblica centralizada paraestatal." ~

A partir de diciembre de 1982 junto con las reformas a la
Constituci6n, el Congreso realizé un conjunto de modifica-

ciones a 1os ordenamientos de los que hemos venido hablan-

do. Destacan en especial las reformas y adiciones a 1a

Ley Orgédnica de la Administracion Pdblica Federal publice-
das en el Diario Oficial el 29 de diciembre de 1982. Es--
tas

reformas y adiciones estaban guiadas por }a necesidad

de dar congruencia jurfdica al Sistema MNacional de Planea-
cién Democratica. Asi, la nueva Ley de 1982 sefiala: "las
dependencias y entidades de la administracidén pidblica cen-
tralizada y peraestatal conducirdn sus actividades en for-
ma programada con base en las polfiticas que para el lJogro
da 105 objetivos y prioridades de 1a planeacidn nacional

del desarrollo, establezca el Ejecutivo Federal.®

Por otra parte, 2 los mecanismos de control ya existentes
en la Ley para el Control de 1970 antes mencionada,
nueva dispoesicién de la Ley Orgédnica,
tor central al crear
ral de la Federacifn
'si6n y fiscalizacién
dependaencias.

esta -
agrega parte del sec
1a Secretaria de 1a Contraloria Gene-
gue asume las funciones de supervi---
anteriormente dispersas entre varias
En este caso tales funciones se refieren al
sector centralizado como al paraestatal.

En otro renglén, con las reformas a la ley se establecen -
las bases para la creacién de comités mixtos de productivi
dad inteqrados por representantes de la administracidén y -
los sindicatos para la atencién de problemas administrati-
vos y de organizacién de Tos proceses productivos, asi co-
* Garcia Ramirez, Derecho social y la emoresa piblica en -
Gexico.  LWAP, 1682, n.35.
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mo de seleccién y de aplicacidn de los adelantos tecnoldgi
cos de las entidades.

Finalmente, con las reformas a la Ley Orgdnica desaparecen
la Secretarfa del Patrimonio Nacional y Fomento Industrial
y sus funciones se distribuyen entre las Secretarias de --
Energfa, Minas e Ilndustria Paracestatal y de Comercic y Fo-
mento Industrial. Entre las atribuciones que se fijan a -
estas nuevas secretarias figuran: ‘"para la Secretaria de
Energfa, Minas e Industria Paraestatal, conducir, aprobar,
coordinar y vigilar la actividad de las industrias paraes-
tatales atendiendo a la politica industrial establecida --
por la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial”.

La nueva ley fortalece los sistemas de control y cooerdina-
cién introducidos por la Ley Orgdnica de 1976 a través de
los criterios de sectorizaci6n. En este sentido se facul-
ta a las secretarfas de Estado y departamentos administra-
tivos para organizar a las empresas paraestatales en sub--
sectores que atiendan a Ta naturaleza de sus actividades.
Se dota de cierta autonomia a los &rganos de gobierno de -
las entidades pues se tes faculta para desarrollar 1a pro-
gramacidn estratégica y supervisar la marcha de sus opera-
ciones.

B.

Derivados de las reformas a la Ley Orgdnica en mayo de ---
1983, se expiden dos acuerdos presidenciales de especial -
importancia para las empresas publicas. Uno se refiere al
funcionamiento de las entidades paraestatales y sus rela--
ciones con el Ejecutivo Federal. En €1, se definen las --
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responsabilidades de las secretarfas de Hacienda y Crédito
Piblico y de la Contraloria de la Federacidn, de los coor-
dinadores de sector y de las. entidades en materia de pro--
gramacién, control y evaluacidén de la operacidn y el gasto
de las entidades, asi como la conformacién de sus drganos
de gobiernc. También se definen las normas para la parti-
cipacidén de 1as entidades en las politicas generales de --
descentralizacidn de la vida nacional y de renovacidén mo--
ral.

N
E1 segundo decreto mencionado, ordena a las entidades pa--
raestatales la elaboracién de programas sobre incremento -
de la producci6én operativa y del empleo, reestruycturacian
financiera, racionalizacién en el uso de divisas y apoyo -
en la transformacidén estructural de la economia. De con--
formidad con el acuerdo, el disefio y la implantacidn de es
tos programas quedan bajo la responsabil idad del coordina-
dor sectorijal correspondiente, y la vigilancia de las ope-
raciones se atribuye a la Secretarie de la Contralorfa.
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3.2 LA INICIATIVA DEL PRUYECTO DE LEY FEDERAL DE ENTIDADES PARA
ESTATALES.

En la iniciativa de Ley de Entidades Paraestatales enviada al Con--
greso de la Unidn, el Presidente de Ta Repdblica afirma que ésta --
“constituye por ahora una respuesta juridica, moderna y congruente
con la realidad, a los principales problemas que enfrentan las enti
dades plblicas de nuestro pafs, por una parte las excesivas normas
Juridicas que las regulan, por otra a la dispersién y multiplica---
¢idn de instancias burocrdticas que ocurren en su operacién y por -
Gltimo a su necesaria autonomia de gestién'.*

Asi, la Ley no constituye sdlo un simple mecanismo de control, sino
que forma parte de un conjunto de instrumentos que requlan la inter
vencidn del Estado en la economia, en el ejercicio de las faculta--
des que le permiten actuar en las actividades prioritarias y estra-
tégicas que imponen Tas necesidades del pafs. En la medida.en que

se reglamenta la organizacidn, el control, la extincidn, la trans--
formacidn y disoclucidn de las empresas paraestatales la Ley permite
al Estado determinar el voldmen, control y crecimiento del sector.

La iniciativa de Ley Federal de Entidades Paraestatales constituyd
1a culminacién de un largo proceso normative, Fue la respuesta ju-
ridica a las necesidades que el proceso de modernizacién impone, en
este caso al sector paraestatal con el objetivo de buscar la efi---
ciencia y la eficacia en Ta empresa piblica,

*. Miguel de la Madrid Hurtado. Iniciativa de Ley Federal de las En
tidades Paraestatales. Enviada al Congreso de la Unidn el 31 de

Marzo de 1986. p.10.
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La exposicidn de motives de la iniciativa reconoce que sus antece-
dentes se encuentran en la variada reglamentacidn pero, especial--
mente, en la Ley para el Control de Urganismes Descentralizados y

Empresas de Participacidn Estatal de 1947, reformada en 1965 y ---
1976. Se reconoce ahi, que es indudable que todos estos dispositi
‘'vos legales sumados a los de la legislacidn de derecho privado -~~~
aph‘éab'le a las empresas constituidas como sociedades mercantiles

civiles y a los fideicomisos piblicos constituyeron un esfuerzo --
“notable para fertalecer los medios de control del Estado para el

sector paraestatal, mds no asi por lo que se refiere a su autono--

mfa de gestidn".#

Quedd asi sefialado el problema fundamental de la regulacidn de las
entidades paraestatales pues, por un lado, se impone una ldgica re
gulacidn y control que sujete las actividades de estas entidades a

Tos objetivos generales de estas entidades, pero esta sujecign de-

be combinar la autonomia de gestidn. De otro modo, no tendrfa sen

tido el estatutd de paraestatalidad pues sin autonomia de gestidn
las actividades que realizan las empresas podrian ser realizadas -

en el marco de la relacidn jerdrguica qua impone la administracidn

piblica centralizada.** La caracterizacidn bdsica de la paraesta-

talidad es la de mantener una relacién con la administracidn publi

¢a central "diversa de la jerarquia®.*** Esta forma de relacidn -

es la que garantiza que las entidades puedan cumplir can eficien--

cia sus objetivos.

* lhidem. p. 4

** T3l como se vid en el capitulo 3 donde se caracterizd la rela
cidén jerdrquica.

*** yaise Infra.
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Se trata entonces de encontrar la férmula adecuada que pueda res--
ponder de manera eficaz a 1a necesidad de equilibrio entre los das
elemgntos fundamentales que deben concurrir a la conveniente exis-
tencia y desarrollo de las entidades pdblicas, Esto es ¢l correc-
to ejercicio de la autonomfa de gestidn y la conveniente y oportu-
na tutela del! Estado que mantenga bajo coniral al sector paraesta-
tal. Por otro Jado, la iniciativa reconoce que cra indispensable

actualizar el régimen juridico para regular las formas de gestidn

de la administracida paraestatal tendientes a definir sus relacio-
nes con el gobierno federal a emmarcar adecuadamente sus aspectes

corporativos internos y a precisar su régimen financiero y adminis

trativo,

Con esta regulacidn, dice la iniciativa, se buscan las siguientes
finalidades principales: "la necesaria normatividad que perfile -
el marco de objetivus gue deben alcanzarse; la existencia y éﬁmpli
ficacidn de las entidades pdblicas; los controles adecuados que -~
respondan 2 la tutela del Estado sobre su intervencidn en la econg
mia descentralizada pava su agilidad y desarrollo; y lograr Ta sig
nificativa autonomia de gestifn an pro del cumplimiento de las po-
1iticas que el gobierno federal fije a dichas empresas o entidades

piblicas".*

Al referirse a los objetivos generales gue explican los motivos y
propdsitos de la regulacidn, la iniciativa indica varios aspectos
importantes. Afirma que la Ley se propone la simplificacidn del -
maneje de las entidades pdblicas para mejorar su eficacia y su efi

* Miguel de la Madrid Murtado, Iniciativa... Op.Cit. p. 5.
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ciencia, para ello se propone liberar el funcionamientc de las em-
presas, del cumplimiento de multitud de requisitos previos que la
agobian a través de miltiples ordenamientos. Con ello, dice, otor
ga mayores indices de confiabilidad a los servidores piblicos que
participan en su operacién directa y se enaltece su responsabili~~
dad administrative y politica.

Por otro lado, el objetivo es develver a los Grganos de gobiérno -
de 1as entidades piblicas la plenitud de sus responsabilidades, pa
ra ello la iniciativa propone radicar en el Grgano de gobiernc de
cada entidad las facultades de autorizacidn previa que hasta ese -
momento se ejercian por miltiples dependencias y cuyos tramites e
intervenciones, desorbitaban y obstaculizaban las facultades y la
eficiencia de la direccidn y administracidn de las entidades. Por
esta razén, en la iniciativa se ubica en el drgano de gobierno, co
mo integrantes obligados, a 1os representantes gubernamentales, --
"a fin de que asuman ademds del papel de consejeros la obligacién
de pronunciarse sobre los asuntos de su cempetencia en este drganc
que asi viene a tener una injerencia fundamental en la adecuada --
operacion y efectividad de la entidad".* De esta manera, Se pre-
tendian establecer con mayor claridad las relaciones entre las en-
-tidades paraestatales con el sector piablico central.

Otro objetivo fundamental era reforzar la autonomia de gestidn a -
través de mecanismos que posibilitaran el esiablecimiento de metas
que guiaran el desempeifio de las entidades paraestatales, en lo fun
damental, a través-dei control de sus resultados y de su evalua---
cidn permanente,

* Ibid, p. 7.
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Un objetivo mds, era definir de manera amplia y categdrica de las ~
responsabilidades del director general de cada entidad, de tal modo
que se comprometiera su cometido con los grandes propdsitos naciona

les.

Por otro lado, se regula a las entidades paraestatales, se ubican ~
los controles previos a que deben contraerse Jos numerosos disposi-
tivos vigentes en el drgano de gebierno. En este sentido, al impo~
nerse esta regulacidn al sector paraestatal, no renuncia el Estado
a los controles que le corresponden en las entidades pdblicas, pues
al quedar en el organc de gobierno las dependencias del Ejecutivo -
Federal que de acuverdo con la legislacidn existente deben interve--
nir en el control de la administracidn piblica, se establece una --
"No existe por tanto, al regularse del modo en

fédrmula de control.
Los controles siguen

que se plantea, fdérmula alguna de descontrol.
existiendoc, pero de otra manera para que concurran al punto de equi
libric que no afecte la autonomia de gestidn que debe corresponder

a las entidades publicas".*

De este modo, segin la iniciativa, se busca lograr el proceso de --
congruencia que corresponde a la'descentralizacién. Se pretende re
gular, de un medo mds efectivo, el conjunto de relaciones del go---
biernc federal y ias entidades paraestatales para hacer posible la

armonfa entre los dos elementos que hemos venido refiriendo, ja au-

.tonomia de gestidén y el necesario conirol.

De acuerdo con la fniciativa, el peso especifico del control de las

* Ibid. p. 8.
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entidades paraestatales se organiza de una forma nueva, en concor--
dancia con el derecho pGblico de un modo propio } especial haciendo
posible que las entidades paraestatales se desarrollen en el ambito
de una autonomia razonable que les permita desempefiarse de la mejdr
manera a fin de elevar su eficiencia y su eficacia en el logro de -
sus objetivos. Se robustece, "sus responsabilidades frente al Esta
do y la sociedad.

Por otra parte, se afirma que sin afectar ni entorpecer el funciona
miento dgil y propio de la entidad, se organizan formas permanentes
de control del Estado a través del érgano de gobierno. Con ello --
ademds se pretende romper con el viejo problema del exceso de regu-
lacidn de las entidades pdbplicas. Asi, frente al riesgo que con---
fronta una regulacidén Gnica y de cardcter general que pudiera resul
tar apropiada para algunas empresas pero muy estorboza para otras,

tanto por las dreas que constituyen su objeto, como por su importan
cia, desarrollo econdmico y objetivos especificos, de ahi que'cada

6rgano de gobierno, dentro de los grandes rubros sustantivos de la

Tegislacidn vigentes de acuerdo con la iniciativa, deberd emitir —-
las reglas y normatividad propias para cada entidad. Para la expo-
sicidn de motivos de la Ley ésto debe destacarse como de gran rele-
vancia pues afirma, significa una gran agilizacidn en el funciona--
miento propio de cada entidad segdn sus peculiares circunstancias.

Ademis de Ta autonomia de gestidn la exposicién de motivos de la --
Ley afirma que ésta pretende fortalecer el papel tutelar de cada --
coordinadora de sector. Coordinador de sector en el sentido de Ta
Ley Organica de la Administracién Piblica. Este papel tutelar al -
integrar a la coordinadora de sector a la presidencia de cada érga-
no de gobierno. Este propSsito aparece fundamental pues la coordi-
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nadora de sector serd quien mejor podrd sefalar, dentro de los gran
des objetivos nacionales, las vias de desarrollio de cada una de las
entidades pdblicas en coherencia con el Plan Nacional de Desarrollo
y los programas sectoriales que se definan de acuerdo a la Ley Fede
ra! de Planeacidn.,

A los propésitos sehalados antes, la iniciativa adiciona el de esta
blecer los grandes lineamientos para el funcionamiento de los con--.
troles de cada entidad, y la intervencidn en 1os casos que corres—-
penda, de las dependencias globalizadoras y coordinadoras de sec---
tor.

Establecidos los objetivos, la iniciativa pasa a referirse de modo
pormenorizade al contenide de la Ley y su articulado. De acuerdo a
la exposicidn de motivos, el proyecto legisiativo de Ley Federal pa
ra Entidades Paraestatales tiene una naturaleza compacta que facili
ta su manejo y evita rigideces en cuanta a su contenido regulador.
As?, la iniciativa consta de 68 articulos distribuides en 6 capitu-
los y 8 articulos transitorios. Ademds, en lo que se refiere a la
explicitacidn de algunos de sus enunciados y de sus articulos se re

mite a un reglamento que oportunamente corresponde expedir al Ejecu
tivo.

El capftulo primero de 1a jniciativa, relativo a las disposiciones
generales refiere trece preceptos, como la denominacidn del capitu-
1o indica, estos constituyen los principios generales que ordenan e
ilustran los campos de regulacidn que estdn contenidos en el cuerpo
de la iniciativa.

Con estos preceptos se busca instituir de manera congruente con la
Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal, las entidades pa
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raestatales y reglamentar en la parte correspondiente a su artfculo
90 la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicahos, con el
objeto de regular la constitucidén, organizacién, funcionamiento, --
control, fusidn, extincidn, Lransformacidn y disolucidn de las enti
dades paraestatales de la Administracidn Piblica Federal, asi como

regular sus relaciones con el Ejecutive Federal o con sus dependen-

cias.

La iniciativa pone en relieve que al regularse las entidades paraes
tatales de manera propia y especifica no se aumenta el nlwero de lg
yes, pues de aprobarse la iniciativa, en el mismo acto se abroga 1la
Ley para el Coentrol por parte del?! gobierno federal de los organis--
mos-descentralizados y de empresas de participacidn estatal.

Afirma la iniciativa que el conjunto preceptivo que se proponhe con-
forma un cuerpo legal que guarda congruencia con la rectoria econd-
mica que corresponde al Estado de acuerdo a los articulos 26 y 28 -
de la Constitucidn, pues se regula de manera especifica Ja interven
cidn econdmica del Estade dentro de la economia mixta. Dice la ini
ciativa que se establece de manera clara el manejo de las dreas es-
tratégicas que la Carta Fundamental reserva a la accion del gobier-
no federal y de las dreas prioritarias en las que el Estado puede -
concurrfr con el capital privado o social. )

En Ta exposicidn de motivos se postula que 1a regulacidn implica un
marcado proceso de moderacidn y eficiencia en la toma de decisiones
del gobierno federal respecto a las inversiones del Estado en el -~
Jjuego econfmico de Ta produccidn.

-Por otro lado, se propone el establecimiento de mecanismos que tien
dan a introducir normas bdsicas y objetivos tanto en los organismos
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descentralizados como en las empresas de participacidén estatal nia-
yoritaria. Excluyendo del campo de su regulacidén a ias universida
des y a las instituciones de educacidn superior auténomas. Ademds
quedan excluidas todas aquéllas sociedades mercantiles que con ob-
jeto de inversidn temporal por parte de la Banca, de igual manera

como se dispone en la Ley Reglamentaria de la Banca y el Crédito.-
Previniendo que cuando lo considere el Ejecutivo aquélias socieda-
des puedan incorporarse al régimen de la Ley.

De modo especifico, Ta iniciativa afirma que la naturaleza espe~--
cial del organismo descentralizado que constituye Ta Procuraduria
Federal del Consumidor, 10 excluye del campo de sujecidn de la Ley
gquedando éste enmarcado en su propia legislacidn.

La iniciativa en congruencia con la politica seguida en las leyes

expedidas respecto al funcionamiento de la Banca, sujeta al Banco

de México, a las fnstituciones nacionales de seguros y fianzas y a
las sociedades nacionales de crédito, en primer término a las le--
yes especificas que regulan su constitucidn, organizacién, funcio-
namiento, control y vigilancia, Asi, se pretende liberarTos de --
los controles excesivos que resultan de la numerosa Tegislacidn vi
gente y que obstaculizan de algin modo su agilidad, operacidn y au

tonomia.

La infciativa las considera entidades paraestatales y las sujeta -
en 1o que no se oponga a sus leyes especificas, buscando un doble
objetivo: la regulacién propia de la Banca por una legislacicn -~
congruente con su existencia y cometido y, por otra parte, evitar
la derogacién de gran parte del contenido de su propia Tegislacidn

reglamentaria.
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Para los objetivos de este trabajo. es muy importanie sefialar que

la iniciativa del Ejecutivo establecia una acotacidn explicita de

las dreas prioritarias. En la exposicién de motives afirma: "Con
el obhjeto de evitar en la administracidn paraestatal por razones -
coyunturales o de otra indole ta existencia de empresas ajenas a -
los fines del Estado (la Ley) establece lineamientos para estable-
cer las dreas prioritarias en que deban establecerse y funcionar -
las entidades pdblicas; y se definen cudies pueden ser los objetos
de los organismos descentraiizados. y en un propdsito de uniformi-
dad de regulacidn para tan impertantes entidades paraestatales, --
consigna las bases minimas que puede contener el ordenamiento rela
tivo 2 la creacién de cada organismo descentralizado".*

En este punto encontramos la intencidn explicita de la jniciativa
de Ley, en su exposicidn de mativos, de establecer un campo de re-
gulacidn en los términos del articule 25 Constitucional, para espe
cificar el cardcter de l¢ prioritaric de las empresas piblicas. Es’
ta intencidn es de gran trascendencia pues permite organizar el di
sefio de 1a esfera de accidn y desarrollo de las empresas del Esta-
do, asi como organiza la intervencidn del gobierno frente a la ac-
cidn de los sectores privado y social, De hecho es la constitu---
cidn la que establece el campo de regulacidn, de tal modo que la -
ley venia a cumplir una funcién fundamental al completar, en su es
fera, el orden juridico, Pues, sin la reglamentacién correspon---
‘diente el drea de regulacidn abierta por la reforma constitucio---
nal, queda sin posibilidad de regulacién positiva y el orden juri-
dico, ve fracturada su unidad, necesaria para la construccidn de -
un régimen de legalidad.

* Ibidem, pp. 13-14.
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Por otro lado, dice la exposicidn de motivos, que a fin de no geng
rar problemas o conflictas en los organismos descentralizados que
tengan estructuras que respondan a la intervencidn bipartita o tri’
partita, en su constitucidn o creacidn, tanto de trabajadores como
de patrones, cualguiera gue sea su naturaleza, asi como Tos orga--
nismos descentralizados que junto con sus drganos de gobierno cuen
tan con patronatos, se previene que deberdn sequirse rigiendo, en
cuanto a sus estructuras orgdnicas por sus leyes espgcificas. pero
en lo que respecta a su funcionamiento, operacidn, desarrollo y -~
control, quedan sujetos a los dispositivos que ordena la ley.

En To que se refiere al control, sectorizado de las secretarias de
estado sobre las empresas y organismos, la iniciativa afiria en su
exposicicn de motivos que con 1a ley, se robustece la intervencidn
de las secretarias a quienes se ha asignado la coordinacidn de seg
tores, instituyéndose la obligacidn de que las secretarias sean --
miembros de los drganos de gobierno y en su caso de los comités --
técnicos de las entidades paraestataies. Asi, segin la exposicidn
de motivos, se pretende que la ley consigne la manera especifica -
-que en las sesiones de los drganos de gobierno, las secretarias, -
asi como las entidades que deban fermar parte del respectivo oOrga-
no de gobierno, deberdn pronunciarse sobre los asuntos de la enti-
dad o empresa relacionados con sus respectivas facultades legales,
para 10 cual deberdn contar con la opartuna y adecuada informacidn
del caso. E1 objetivo, que este respecto se propone la exposicion
de motivos, €5 el de fortalecer tanto la intervencidn y decisiones
del §rgano de gobierno en la operacidn de las entidades como de --
las coordinadoras de sector y se pretende apoyar sustantivamente -
la autonomia de gestidn de cada empresa u organismo.

En la parte final de este capitulo de la iniciativa de ley se con-
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signa la obligacidn para la Secretaria de Programacidn y Presupues~
to de publicar anuazlmente en el Diario Oficial de la Federacién, --
una relacidén de las entidades paraestatales de cada sectur de la Ad
minsitracidn Pdblica Federal. El objetivo, dice la exposicién de -
motivos es, integrar de manera oficial una infermacion incuestiona-
ble sobre la sectorizacidn de los entes paraestatales para conoci--
miento del publico y efecitos legales.

E1 capitulo sequndo de la jniciativa de ley de entidades paraestata
les, contiene las normas para la constitucién, organizacidn, funcio
namiento y registro piblico de los organismos descentralizados. En

la primera seccidn del capitulo se tratan, en primer lugar, los dis
positivos que de un modo uniforme tiendan a definir los objetivos y
las formalidades que esfos organismos deben cumplir, para el manejo
de dreas estratégicas del Estado, la prestacién de servicios publi-
cos o sociales, la obtencién o aplicacidon de recursos para fines de
asistencia o seguridad social ¥y el manejo en exclusiva de determina

das dreas prioritarias,

Con este fin la iniciativa establece los elementos minimos que debe
contener toda ley o degreto, por el cual se establezca la creacidn
de un organismo descentralizade asi caomo, la obligacidén de fijar --
sus Grganos, su patrimonio, régimen laboral e inscripcidn en un re~
gistro piblico. R
Junto con elle, se dan las bases para la administracidn y los seg--
mentes, en especial el relativo a los requisitos para poder ser ---~
miembros de los Grganos de gobierno, o para ser designados los di--
rectores generales. Estos principios se proponen grientar una sana
politica, e inducir Ta idoreidad en el ejercicio de los cargos tan-
to en lo que respecta a condiciones subjetivas o personales como a
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la capacidad y Ta experiencia.

La iniciativa propone, como "norma necesaria" que la ley exprese --
las facultades legales de que deben estar investidos los directores
generales para representar a fos organismos, cubriendo en este sen-
tido lagunas provocadas por aspectos no regulados hasta ese momento
¥ que como sucede cuando hay omisiones normativas, han motivado ---
-cuestionamientos de orden juridico. En lo que se refiere a faculta
des legales especificas de cada organisme, la iniciativa no preten-
de una sobreregulacidén, y en la exposicidn de motivos afirma "en --
cuanto al ejercicio de determinadas facultades legales, como de do-
minio, intervencién de titulos de crédito, suscripcién de compromi-
sos y otorgamiento de poderes, se establece que los directores gene
rales, deban sujetarse a las bases generales que para cada organis-

mo autorice su Organo de gobiernc.

La iniciativa, con la finalidad de prevenir gastos innecesarijos, -~
propune que a fin de evitar la intervencidn de fedatarios pablicos
y las eragaciones que generan, para acreditar la ﬁersonalfdad y fa-
cultades de los miembros del drgano de gobierno, del secretario o -
prosecretario de éste, o del director general y de los apoderados -
generales, se prevenga que baste una certificacidn de la inserip---
cidn de su nombramiento o mandato en el registro piblico de organis
mos descentralizados, para acreditar la personalidad y los poderes
necesarios.

En este sentido, en 1a seccidn del segundo capftulo de Ta iniciati-
va, se previenen las bases para la creacidén del Registro Piblico de
Urganismos Descentralizados. Asi también se proponen los documen--
tos y actos que deban inscribirse en el mismo, y las facultades del
registro a fin de expedir certificaciones de inscripcidn, a las cua
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les se otorga fé& piblica.

En el capitulo tercero de la iniciativa se propone la regulacidn -
de las empresas de participacidn estatal mayoritaria, de modo que
sea congruente al texto de la Ley Orgdnica de la Administracidn Pg
blica Federal.

Se pretende que Ja ley establezca de manera categdrica que en es--
tas empresas deben cumplirse los suptestos y objetivos de las ----
dreas prioritarias que se definen en el texto de la constitucidn y
en el de la propia iniciativa. " Se busca delimitar el campo de ac-
cidn de este tipo de intervencidn del Estado en la economfa, para

que las empresas plblicas, organizadas de esta forma, se correspon
dan de manera clara y congruente con la rectoria econdmica que la

Constitucidn confiere al Estado.

Asi por ejemplo, en coincidencia con la Ley Reglamentaria del Ser-
vicio Piblico de 1a Banca y al Crédite se propone excluir de esie

tipo de empresas a las sociedades mercantiles en las que el Estado
a través de la Banca de Desarrollc intervenga en operaciones de fo
mento, con la salvedad de aquellos casos en que por resultar conve
niente para el interés piblico ¥ por cumplirse los supuestos de --
prioridad econémica, deban ser incorporadas, al sector paraesta---
tal, mediante acuerdo expreso y en cada casc del titular del Ejecy
tive Federal.

Es importante que la iniciativa proponga el mecanismo de desincor-
poracidn pues establece que cuando alguna empresa, que formalmente
se considere del sector de participacidn estatal, no cumpla con --
los propSsitos de las dreas prioritarias, a que se refiere la ini-
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ciativa, o no resulte conveniente conservarla como entidad paraes-
tatal desde el punto de vista de la economia nacional, o del inte-
rés publico, el Ejecutivo Federal procederd a 1a enajenacidn de la
participacidn estatal o en su caso a la disolucién o liquidacién -
de la empresa que se trate.

Esta previsidn de la iniciativa que estd claramente conectada con
la definicidn de sector prioritario que el proyecto presenta, es -
central dentro de la definicién de la politica de empresa publica
puesta en prdctica por el gobierno del Lic. De la Madrid. La idea
de un Estado menos obeso pero mds eficiente estd conectada directa
mente con estas dos definiciones.

Por otra parte, el capituio cuarto de la iniciativa consigna nor--
mas especificas sobre los fideicomisos piblicos, delimitando como
tales a aquellos establecidos por la Administracidn Pdblica Fede--
ral, organizados de manera similar a los organismos descentraliza-
dos y a las empresas de participacién estatal mayoritaria, que ten
gan como propdsite auxiliar al Ejecutivo en la realizacidn de acti
vidades prioritarias.

En lo que se refiere a Ta administracidn de este. tipo de fideicomi
sos la iniciativa propone las normas para los comitds técnicos y -
direcciones generales se compatibilicen con las normas de la ley,

relativas al desarrollo y operacion de las entidades paraestata---

Tes.

En el mismo sentido el capitulo cuarto de la iniciativa contempla
normas especificas para el desarrollo y operacidn de todas aque--~
11as empresas que encuadren dentro de los supuestos de la ley para
ser considerados entidades paraestatales, y a tal efecto se busca



153.

sujetarlos en primera instancia a la Ley de Planeacidn, al Plan Na
cional de Desarrollo, y a los programas sectoriales e instituciona
les. En 1o que se refiere a su autonomia de gestién, a los objeti
vos y a las circunstancias concretas de su desarrcollo y operacidn,
se pretende ordenarlas con normas bdsicas para el programa institu
cional, presupuestos de egresos, manejo de recursos por 10§ pro---
pios drganos de las entidades y sus programas financieros.

Finalmente, el capftulo sexto y iltimo de la iniciativa se refiere
a los controles de vigilancia de las entidades paraestatales, para
apoyar su autonomia de gestidn se preveen diversas normas corres--
pondientes a 1os Srganos internos de control de las propias empre-
sas, a los comisarios piblicos, a las facultades de control de la
Secretarfa de la Contraloria General de la Federacidn 'y se propo--
nen normas que no dejan duda sobre la intencidn de establecer los
controles que corresponden al Estado, a mode de intervencidn direc
ta del Ejecutivo Federal, cuando el Grganc de gobierno o el direc-
tor genéral no dieren cumplimiento a sus respectivas obligaciones
legales. .

La iniciativa en la parte final de l1a exposicidn de motivos resume
de la siguiente forma sus objetivos fundamentales:

"A} Otorgar ios controles previos gubernamentales a la dnica
instancia o junta de gobierno de las entidades, en el cual se en~-
cuentran debidamente representadas las dependencias correspondien-
tes del Ejecutive Federal;

B) Facultar a dicho drgano para normar en cada caso a la en-
tidad o empresa de que se trate dentro de la sustantividad del mar
co legislativo existente, tratando asi de evitar la indiscriminada
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aplicacion de normas muy generales que por razones prdcticas no re
sultan apropiadas para los distintos tipos de entidades;

C) Constituir una plafaforma Jjuridica adecuada, congruente -
con la realidad juridico-polfitica mexicana, para que a través de -
una correcta aplicacidn y de una respuesta adecuada de las depen--
dencias del Ejecutivo Federal, se concilien en un marco de arimo---
nia, por una parte, la autonomia de gestidn necesaria a tada'empng
sa, y por otra Ta indispensable tutela que corresponde al gobierno
en las utilidades piblicas que definen su intervencidn en la eéung

mfa y en la sociedad;

d} Ser una instancia jurfidica adecuada para otorgar plenitud
de autonomia de gestidn a los intereses de las entidades paraesta-
tales, permitiendo por otra parte el ejercicio adecuado de los cop
trojes del Estado. Cuando hubieren omisiones o incumplimientos de
las obligaciones gque el ordenamiento sefiala a la Junta de Gobierno
o al Director General, el Ejecutivo Federal, a través de las depen
dencias globalizadoras, en los términos que corresponden a cada --
una de ellas, segin sus atribuciones y competencias respectivas su
pliréd tales omisiones y fincard las responsabilidades procedentes;

y

E) Establecer las bases para que se instrumenten los procedi
mientos y se tomen las disposiciones y medidas que fueren necesa--
rias, de manera paulatina y conveniente para ajustar a las entida-
des piblicas a los términos de esta iniciativa, con ias.excepcio--
nes que el Ejecutivo Federal determine de conformidad con esta pro

pia Ley y en su reglamento".*

* Loc.Cit. p.23-27.
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3.3 DICTAMEN DE LA COMISION Y DEBATE EN LA CAMARA DE
DIPUTADOS.

Le correspondid a ta Comisidn de Gobernacidn y Puntos --
Constitucionales de la Camara de Diputados aue le fuera
turnada, para su estudio y dictamen, la Iniciativa de --
Ley Federal de las Entidades Paraestatales. Para su es-
tudio, 1a Comisidn de Gobernacidn y Puntos Constituciona
les integrd un grupo de trabajo con miembros de todos --
1os Partidos Politicos representados ep la Cimara de Di-
putados. Los estudios y anilisis realizados por este --
grupo asi como las deliberaciones tenidas en las varias
reuniones qgue el mismo celebrd, sirvieron de apoyo al --
dictamen y a las diversas modificaciones que se hicieron
a la Iniciativa.

La Comisidn considerd que la participacifn del Estado en
la economja se ha convertido en un factor fundamental en
los planes y programas de desarrollo de cualquier pais.
sin importar su ideologia. En su interpretacidn en Méxi
co la participacidn del Estado en la economia estd requ-
lada en los articulos 25. 26. 27 v 28 de nuestra Consti-
tucidon Politica. E1 articulo 25, establece la responsa-
bilidad del Estado de 1a rectoria del desarrollo nacio--
nal con el fin de garantizar el fortalecimiento de la so
berania nacional y el régimen democrdtico. Con este oro
pbésite el Estado asume la responsabilidad de planear, --
conducir, coordinar y orientar la actividad ecandmica y
hard que, para loarar su objetivo, concurran los secto--
res socjal y privado.

E1 articulo 26, sefiala la organizacin de un sistema de
planeacifn democritico del desarrollo por parte del Esta



156.

do de tal forma que permita un crecimiento sé6lido, equi-
tativo, dindmico y permanente.

El articulo 27, por su parte, ademas de confirmar 1a bro
piedad de la Nacidén de las tierras vy aguas., asi como el

dominio directo de 10s recursos naturales y el derecho -
de transmitir su dominjo a los particulares para consti-
tuir 1a propiedad privada, qarantiza para los propdsitos
de esta Iniciativa, Ta seguridad jurfdica en la tenencia
de la tierra ejidal, comunal y de la pequeiia propiedad,

as¥ como expedir la legislacidn reglamentaria para pla--
near la produccién agropecuaria, su industrializacidn y

comerciatizacién por ser de interé&s pdblico.

E1 articulo 28, contempla las funciones que ejerce el Es
tado de manera exclusiva en las dreas estratégicas.

Es a partir de esta interpretacicon constitucional que la
Comisidn, organizd su visién de la industria paraesta---
tal. Pues considerd que para cumplir con esta obliga---
¢jén constitucional, e] Estado ha creado y generado un -
buen ndmero de entidades al arado de que con su partici-
pacidn en 60 ramas industriales aproximadamente, distri~
buidas en mas de 550 empresas ¢on wna cohtribucidn de la
tercera parte de? producto industrial bruto del pais. El
sector paraestatal se ha convertido en uno de Jos instry
mentos mis imbortantes para la nromocifn del desarrollo
econbmico y social, y en un tema de debate permanente en
Ta sociedad mexicana.

Para l1a comisidn un sector tan importante como el paraes
tatal, requiere de una organizacidn administrativa que -
haga posibie el cumplimiento de Tos objetivos naciaonales
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¥y, por lo tanto, de ordenamientos juridicos que permitan
su identificacidn con las necesidades bdsicas de la po-=
blacién, E1 articulo 90, da respuesta a este propésito

al sefialar que la Administracidn Pdblica serda centraliza
da y paraestatal conferme a las leyes orgdnicas que expi
da el Congreso en la materia y que para su mejor funcio-
namiento, Su organizacifn y administracidn habra de dis-
tribuirse entre las Secretarias y Departamentos Adminis-
trativos. Asimismo determinard las bases para la inter-
vencidn del Ejecutivo Federal en la operacién y las rela
ciones entre las entidades paraestatales y el Ejecutivo

Federal.

Segin la Comisidn, las entidades paraestatales responden
al concepto moderno de la participacidn del Estado en el
desarrollo na¢jonal, Son, en el caso de nuestro pajs, -
la caracteristica esencial del sistema de economia mixta
que consadgra nuestra Carta Magna.

En Dictamen, se agirma que &1 sistema de economia mixta

es el aue "reconoce nuestro proyectc nacional como ade--
cuado para orientar y conducir la satisfaccidon de la de-
manda social. Sistema ngue se aparta tanto de las expli-
cacicnes enmarcadas en enfoques individualistas como tam
bién de otras extremistas, Que pretender ubicarla en lo

que se califijca como capitalismo de Estado®, l/

En la consideracidén de la ComisiGn la presencia de las -
empresas piiblicas obedece al propdsito de establecer =---

ij Comision de Gobernacidn y Puntos Constitucionales
de la Cidmara.de. Diputados, ‘Dictamern de 'la Inicia-

‘tiva ‘de ‘Ley Fedéral de las Entidades Paraestata---
Tes. p. 5.
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equilibrios particulares, que interrelacionados en lo -
funcional y articulados sobre los diversos planos de la
economia, respondan a las necesidades de una sociedad en
1a que se da 1a accidn simultinea del individuo, de Ta -
empresa y del Estado. Esto es, de tres niveles diferen-
tes de iniciativa que se combinan y se coordinan, para -
establecer Ta mixtura de la economia que constituye un -
supuesto bdsico de nuestro proceso de desarrollo.

As7 para la Comisidn de Diputados las entidades paraesta
tales son, elemento de un Estado que ha rebasado la idea
tradicional del Estado gendarme y el concepto liberal --
del Estado benefacter y gque se ubica entre las 1lamadas
economias de mercado y las centralmente planificadas.

La Comisidn encuentra que el proyeclto de ley refuerza la
evolucidn de nuestro pafs hacia el propbsito de que el -
Estado, ademds de promotcr, sea protagonista de su pro--
pjo desarrollo. Pues, el proyecto plantea la consolida-
cign de T1a empresa piblica y apuntala el sistema de pla-
neacibén integral de la economfa. AsT Ta iniciativa pi--
blica se ordena y se organiza para que su participacifn
directa en las tareas de produccidn y de servicios, sea
mads eficiente y mds efectiva.

Para la Comisidn el propbésito de fondo de 1a ley sirve,
necesariamente a la idea de la democracia visualizada --
por el tercero constitucional, en el sentido de gque &sta
ademds de ser estructura juridica y régimen politico, es
sistema de vida fundado en el constante mejoramiento eco
ndmico, social y cultural del pueblo.
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Ante tan importantes propdsitos seqdn la fomisitn. la --
Injcijativa de Ley se orienta a la consecucidén de 1os si-
guientes objetivos generales:

AR) Otorgar los controles previos gubernamentales
a la dGnica instancia del 6rgano o Junta de Gobierno de -
Tas entjdades, en el cual se encuentran debidamente re--
preseptadas las dependencias correspondientes del Ejecu-
tivo Federal;

B) Facultar a dicho érganc para normar en cada ca
so a la entidad o empresa de que se trate dentro de la -
sustantividad del marco Tegislativo existente, tratande
asf de evitar la indiscriminada aplicacién de normas muy
generales que por razones prdcticas no resultan apropia-
das para los diferentes tipos de entidades;

€C) Constituir una plataforma jurfidica adecuada, -
congruente con la realidad juridica-politica mexjcana, -
para que a través de una correcta aplicacién y de una --
respuesta adecuada de las dependencias del Ejecutivo Fe-
deral, se concilien en un marco de armonYa, por una par-
te, la autonomja de gestifn necesaria a toda empresa, ¥
por otra la indispensable tutela que corresponde al go--
bierno de las entidades pGblicas gue definen su interven
cifn epn 1a economfa ¥y en la sociedad.

0) Ser una instancia juridica adecuada para otor-
gar plenitud de autonomfia de gestién a los intereses de
1as entidades paraestatales, permitiendo por otra parte
el ejercicio adecuado de los contrecles del Estado. Cuan
do hubieren omisiones o incumplimientos de las obligacip
nes que el ordenamiento sefiala a la Junta de Gobjerno o
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al Director General, el Ejecutive Federal, a través de -
las dependencias globalizadoras, en los términos gque co-
rrespondan a cada una de ellas, segin sus atribuciones y
competencias respectivas suplird tales omisiones y finca
rd las responsabilidades; y

E) Establecer las bases para que se instrumenten
los procedimientos y se tomen las disposiciones y medi--
das que fueren necesarias, de manera paulatina y conve--
niente, para ajustar a las entidades piblicas a los tér-
minos de esta jiniciativa, con las excepciones que el Eje
cutivo Federal determine de conformidad con Jo estableci
do en esta propia Ley y en su Reglamento". 2/

La Comisibn de Gobernacion y Puntos Constitucionales mo-
dificé varios de los preceptos contenidos en la injciati
va con el propdsito explficito de precisar el alcance y -
el marco de apljcacién de la Ley, sistematizar y reubi--
car algunas normas y, finaimente, ajustar la redaccién -
de ciertos articulos para su mejor entendimiento y fdcil
aplicacian,

Asi, para precisar y delimitar e1 alcance de la Ley Fede
ral de las Entidades Paraestatales al contenido del arti
culo 90 de la Constitucidn Generali. Se modificé la re--
daccion del segundo pdrrafo del artfculo 6o0. de la ini--
ciativa buscando una mejor congruencia constitucional. -
Al efecto se estimb que la referencia a las dreas priori
tarias, dreas en las que el Estado, a través de las enti
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dades paraestatales interviene por si o en concurrencia
en su desarrollec y manejo con las empresas de los secto-
res social y privado, se ubica tanto en el articulo 26 -
Constitucional a que alude la inicjativa como en Jos ar-
ticulos 25 y 28 de 1a propia Constitucidn. Este punto -
es central pues saca de la Ley en cuestidon, tas defini--
cienes que la Constitucidn prevee se hardn en las leyes
respectivas.

La Comisién estimd oportuno precisar el contenido del ar
ticulo 5o0. de Ja iniciativa toda vez que las expresiones
organismos bipartitas y tripartitas no poseen un signifi
cado juridico univoco, por 10 que se ha preferido enun--
ciar expresamente los organismos que con tal naturaleza
existen en la Legislacibén Nacional.

De igual manera, la Comisidn considerd conveniente modi-
ficar el texto del artfculo 11 de la iniciativa. EI pre
cepto en cuestifn se refiere a uno de los conceptos tora
les de 1a nueva ley cuya adopcifn se propone, a saber, -
Ta autonomia de gestidn. Para precisar la finalidad de

dicha forma de gestién es con&eniente establecer que la

autonomia de gesti6n .tiene por propésito el que las Enti
dades Paraestatales cumplan de modo mds eficaz con el ob
jeto especifico para el cual fyeron creadas; el objeto -
se precisa en el acto de constitucidn y se vincula nece-
sariamente a los fines del desarrollo determinados cons-
titucionaimente., Igualmente la Comisidn considerd que -
la autongmia de gestijdn requiere y supone de una adminis
tracién de la entidad &dgil y eficiente, es decir 1ibera-
da de trabas innecesarias e injustificadas. Intimamente
vinculado con este articulo la comisién relacjonb el ar-
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ticulo 58 de la iniciativa en que se establecen las atri
buciones indelegables de los Grganos de gobiernos en los
que fundamentalmente radica v se deposita la autonomia -
de gestidn.

Para la Comisidn, los artifculos 15 y 16 de la ini¢iativa
poseen una sefialada importancia toda vez que en 1o0s mis-
mos se establecen los requisitos y formalidades que ha--
brén de sequirse para la creacidn y extincidén de los or-
ganismos descentralizados. Considerando que en consonan
cia plena con 1¢ dispuesto por la Constitucidn General -
la iniciativa de Ley Faederal de las Entidades Paraestata
les prevee que la creacidn de los organismos descentrali
zados podrad realjzarse tanto por el Ejecutivo Federal cp
mo por el Congreso de la Unidn. En este particular el -
dictamen recoge el principic vigente desde la promulga~~
cién de l1a Ley para el control de los organismos descen-
tralizados de 1947. pPues uno y otro caso se establecen
Tos requisitos que deberdn contenerse en el acto de creag
cién. Igualmente se precisa en la parte final del arti-
culo 15, que la extipcidn de tales organismos deberd ---
ajustarse en su forma a las normas que rigen su crea----
cion. ' En tal virtud, es claro que la extincidn de Jos -
organismgs creados por el Consejo de la Unidn s6lo podra
llevarse a cabo por el propio Congreso. La Comisidn exa
min6é con particular atencidn el procedimients que el ar-
tfculo 16 establece para 1a extincién de 1os organismos
descentralizados creados por el propio Ejecutivo y esti-
ma que tal procedimiente asfy cemo las causas que en el -
mismo articule 16 se precisa constituyen una adecuada ga
rantia en la materta.
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E1 articulo 31 de la iniciativa referido a la enajenacidn
de Ta participaci6n estatal en empresas del sector pdbli-
¢co fue adicionado por Ta Comisién con un segundo bérrafo
en el que se consagra a favor de lTos trabajadores un de-
recho de preferencia en la adquisicifn de las acciones -
o participaciones sociales correspondientes. Esta adi--
cién pretende crear un nuyevo marco para la participaciodn
del sector social y los trabajadores en el manejo de em-
presas que operan en freas prioritarias de 1a economia.

E1 articulo 10 de la iniciativa establece los impedimen-
tos de los miembros de los frganos de gobierno de las en
tidades paraestatales. E1 prop6sito gue se persigue es
el de asegurar 1la honestijdad y probidad de l1os mismos. A
los impedimentos contenidos en la iniciativa la Comisidn
considerd oportuno agregar dentro de 7a Fraccidn IV la -
cateqorfa de los sentenciados por delitos patrimoniales
a fin de complementar 1 precepto. Finalmente, precisd
el sentjdo de la fraccibn V estableciendo su vinculacidn
directa con el artjculo 62 de la Constitucidn General.

Relacignade con 1o anterior aparece el articulo 21 en el
que se establecen Tos requisitos para poder ser designa-
do Director General de una entidad paraestatal. Estos -
requisitos, a Jjuicio de Ta Comisibn resultan oportunos -
toda vez que tfenden a asegurar una mids adecuada integra
cion del cuerpo de Directores Generales de las entidades
paraestatales. La Comisidn estimdé que no es conveniente
establecer como 1o hace la Fraccibn I! del articulo 21 -
de 1a iniciativa en examen, un periodo de tiempo determi
nado en el ejercicio de cargos de altos niveles deciso--
rio sino que éste deberd valorarse atendiendo a la natu-
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raleza, dimensiones y funciones especificas del organis-
mo para el que vaya a hacerse la designacidn de Director

General.

De 1a confrontacibn entre ja jniciativa que se examina ¥y
la de reformas a Ja Ley Orgdnica de la Administracidn Pi
blica Federal simultdneamente presentada por el Ejecuti-
vo, la Comisién aprecib necesario reforzar a Ta estructyu
ra juridica de Tos comités mixtos de productividad por -
19 que propuso Ta adicion de un sequndo padrrafo al arti-
culo 56 de 1a iniciativa de Ley Federal de las Entidades
Paraestatales para definir con claridad la funcidn de di

ches comités.

La Comisidn considerd que las atribuciones indelegables
que la Ley fija para los Grganos de gobierno de las enti
dades paraestatales deben de expresarse con precisifin y
claridad toda vez que ‘las mismas constituyen el sustento
de Ta autonomia de gestidén a que 1a Ley propende. As{ -
propuso modificaciones a la redaccidn de las Fracciones
I, I1I, vI, VI1, IX y X1 del articulo 58 de la iniciati-

va.

Con relacifn a las facultades y obligaciones de Jos Di=~~
rectores Generales de Tas entidades paraestatales regula
das en el articulo 59 de la iniciativa, la Comisidn con-
siderd oportuno incluir una nueva fraccidn XIV a fin de

establecer de un modo claro y determinante la facultad -
de los Directores Generales para suscribir los contratos
celectives e individuales conforme a los que se regula--
rdp las relaciones laborales de la entidad con sus traba

jadores,



El articulo 60 de la iniciativa, relativo a las tareas -
de los comisarios piblicos fue examinado cuidadosamente
por la Comisién, con el objeto de precisar las tareas --
que a los comisarios se asignan, modificd 1a redaccidn -
del segundo pdrrafo del artfculo 60 buscando definir con
nitidez la finalidad de la evaluacidn del funcionamiento
y desempefio general de las entidades paraestatales.

Por otra parte la Comisifin estimé oportuno adecuar la re
daccidn de los articulos 6, 7, 8, 14, 22 y 34 de la ini-
ciativa; reordend los articuloes 31, 32, 33, 61 y 62 y -~
corrigid algunas jmprecisiones gramaticales apreciadas -
en 1ot artjculos 9, 10, 12, 15, 24, 25, 38, 39 y 67.

Una vez presentado el dictimen y después de 1a primera -
lectura se inicié el debate en la Cdmara de Diputados.

E1 debate de 1a Ley fue largo pero no fueron muchas las
modjficaciqgnes. realizadas a la iniciativa.

£n general, l1a fraccibn parlamentaria del PRI, sostuvo -
la interpretacidn contenida en el dictamen de la Comi-=-
sién de Puntos Constitucionales,

En 1a oposicidn Ja visibn sobre 1o que es y debe ser la .
empresa piblica en México, estd dividida en diversas pro
puestas ideolbgicas y politicas. 3/

é/ Toda ‘1a seccidn siguiente tieHE‘coﬁo fuente ‘el Dié
rio de Debates de la Cdmara de Diputados del. dia =
22 de Abril de 1%85.
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Para el PRT, la empresa piblica debe ser la pieza clave
del desarrollo nacional, lugar donde se prepara un pro-
yecto mas amplio de generacitn de un nuevo tipo de pais
organizado de acuerdo a objetivos politicos e ideolégi-
cos orientados por ia construccién del socialismo. La
preocupacibn de este partido estd centrada en el proce-
so de privatizacidn y liquidacidn de las empresas pili---
blicas, fenGmeno gue es visto como un acto de traijcian
al nacionalismo.

E1 Partido Accidn Nacional, ve la empresa piblica como -
una fuente de dispendio y corrupcién, donde la mala admi
nistracidn las ha convertido en una carga para el pais.
De fopdo, Accidn Nacional cuestiona la rectorfa del Esta
do en la economfa y propone una menor intervencidn econd
mica del Estado. Propone que se cedan las empresas al -
sector privado o que sean administradas por cocogestidén.
Accidn Nacional s8lo justifica la empresa pidblica en ---
cuanto es subsidiaria de 1a empresa privada, por reali--
zar labores necesarias e incosteables a l1a iniciativa --
priQada.

E1 Partido Popular Socialista cuestiona fundamentalmente
el proceso de desincorporacién y ve en la empresa pibli-
ca una opcidn real para censtruir un pais mds indepen---
diente de los "pafses imperialistas”". Parte de una vi--
sién de la intervencidn del Estado en la economia, donde
1e corresponderija el manejo completo de ramas industria-
tes.

E1 partido Socialista Unificado de México, ve la empresa
piGblica. come una opcidn del desarrollo de Méxice, criti-
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ca el uso que se hace de las empresas para subsidiar y -
financiar a las empresas privadas, considera gque a par--
tir de un disefio alternativo de empresa piablica puede -~
coenstruirse un nueva de desarrollo.

£l Partido Demfcrata Mexicano, critica la corrupcidn en

la empresa piblica y su deficiente administracién como -~
alternativa e&n el desarrollo de un nueve coperativismo.

Critica la entrega gque se hace de las empresas a intere-

ses extranjeros.

Por su parte el Partido Socialista de los Trabajadores,
en una posicidn coincidente con el PPS, ve en el control
del £stado de ciertas ramas de la produccién una alterna
tiva de desarrollo independjente. Se declara en contra
de 1a desincorporacifn de empresas paraestatales.

En particular respecto de la Ley objeto de debate I1os -~
partidos hicieron propuestas respecto de los mecanismos

de integracidn, desincorporacifn y extincidn, respecto -
de tas formas de gestion y objetaron la coherencia juri-

dica del ordenamiento.

En particutar los partidos de {zavierda, propusieron la
participacidn de los obreros en Tos Consejos de Adminis-~

tracifn de las empresas.

Toda Ya oposicidn coincidié en proponer una mayor jinter-

vencion del Poder Legislativo en la forwacibn, control y
extinsign de las entidades.
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Un argumento que esgrimid la izquierda es que la Ley des
naturalizaba la empresa pablica pues convertia del domi-
nio del Ejecutivo, 1o que era dominio del Estado. Esta
cuestidon metodoldgica de técnica juridica no fue esclare
cida en el debate,

Los partidos de la izquierda coindicieron en la propues-
ta de que 1a extincidén o venta de las entidades se suje-
te a aprobacidn de ta legislatura.

Por su parte el PAN insistid en l1a funcidn supliitoria --
que deberfa tener como objetivo la empresa pidblica, cri-
ticando severamente el dictamen de la Comisidn por haber
reformado el articulo 6o0. de la iniciativa, al suprimir
la definicidn de las dreas prioritarias de la economia -
reenviando la delimitacisn al texto constitucional.

Por otra parte el PAN insistid en la necesidad de esta--
blecer un mejor equilibrio entre la inversidén poblica y
la privada. Respecto de la administracidn de las empre-
sas propuso la coogestidn.

En general se desecharon las propuestas de la oposicidn
y el partido mayoritario hizo cambios a la redaccidn de
los articulos 5, 8, 41, 58, 59 y 65,

Por ejemplo en el caso del articulo 8o0., se suprimié la
mencidn del Ejecutivo ep el proceso de sectorizacidén, --
atribucién que le corresponde de acuerdo a la Ley Orgédni
ca de la Administracidn Pdblica Federal. La exclusidn -
se hizo por 1la ampiitud de los términos en que la dispo-
sicidn estd redactada.
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En la Cdmara de Senadores la Iniciativa de Ley no fue ob
jeto de un mayor debate ni de reforma, por lo que el Eje
cutivo Federal promulgd la lLey Federal de Entidades Para
estatales el 14 de mayo de 1986, ¥ su vigencia fue inme-

diata.a su publicacién.
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3.4 LA LEY DE ENTIDADES PARAESTATALES.

La Ley de Entidades Paraestatales consta de 68 articulos repar-
tidos en seis capitulos; Disposiciones Generales, Organismos -
Descentralizados, Empresas de Participacidn Estatal Mayorita---
ria, Fideicomisos Pliblicos, Desarrollo y Operacign y Control ¥y
Evaluacion. Ademds de ocho articulos transitorios.

La Iniciativa Presidencial se modificd en el Congreso de Ta ---
Unidn, como aparece en el dictamen de la Comisidn de Goberna---
cién y Puntos Constitucionales, en las siguientes disposicio---
nes:

a) Se modificaron de fondo los articulos 50, 6o, 11, 15, 16,
19, 21 (fraccidn I1), 31, 56, 58 (fracciones I, 1I, VI, --
VIl, I% y X1), 59 {fraccidn XIV} y 60.

b) Se adecud la redaccidn de los articules: 6o, 70, 8o, 14,
22 y 34, y se reordenaron los articulos : 31, 32, 33, 61,
y 62.

c) Se corrigieron algunas imprecisiones gramaticales apareci-
das en los articulos: 9o, 10, 12, 15, 24, 25, 38, 39 y —-
67,

Por G1timo, en el debate en o particular sobre el articulado -
de la Ley, en Ja Cdmara de Diputados, s$e modificaron ademds los
articulos 50, 80, 41, 48, 68 (fraccidén I y XIV), 59 (se supri--
mié el VII original, corrigiéndose 1a redaccidn) y 62.
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En Jas partes anteriores de este trabajo ys ngs hemos referido
al articulade de 1a Ley y a sus caracteristicas. En los si--—-
guientes parrafos sefalaremos algunas de las fnovaciones que la

ey trajo consigo:

3.4.1 Inovacidn Conceptual,

En la Ley aparsce una nueva terminologia legal, que antes sdle
se utitizaba como convencipnalismos en algunas dreas de la admi

nistracidn piblica.
Entre la novedad conceptual se puede sefialar:

Entidad Paraestatal, en lugar de Entidades de la Administra-

cidn Pdblica Paraestatal.

Administracidn Piblica como sujeto de Derecho, cuando usual-
mente a quien se les atribufan responsabilidades y obligacig
nes era a las dependencias o a las entidades =,

Entidades Paraestatales como “auxiliares de Ya Administra--

cién Piblica Federal” g/. Te cual podria ser un contrasenti-

do, pues dichas entidades "son o forman parte™ de la admipis
tracidn Pidblica y no sen terceros respocto a ella, ademds de
que a quien auxilian es a1l Ejecutivo Federal, que tigne per~
sonalidad distinta a 1a de Yas entidades. En este sentido -
son mds clares y coherentes los artfculos lo. y 3o. de la --

Ley Orgégica de 1a Administracidn Pdblica Federal y se utilj

ArtTeultos 20., 20, 40 y otros de la Ley de Entidades Paraes
~  tatales.
2/ 1lbid, articulo lo.
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za correctamente lo de auxiliar al Ejecutive en el articule
40 de 1a Ley Federal de Entidades Paraestatales.

Coordinadora de Sector, en lugar de Secretaria o dependeancia
coordinadora o "unidades administrativas", que era la termi-
nologfa usual de acuerdo a la Ley Orgdnica,

Organos de entidades paraestatales }f, en lugar de funciona-

rios o "unidades administrativas", como se manejaba conforme

a la Ley Organica,

Fideicomiso PGblico, que se utiliza por primera vez en una -
Ley, para remarcar su naturaleza especial — .

Comisario PGblico, que también se utiliza por primera vez en
una Ley, para remarcar su naturaleza especial =,

Organo de Gobierno, que se utiliza para designar juntas de -
gobierng, consejos de administracidn o sus equivalentes — .

Por otro lado, se usan como términos distintes, sin precisar --

porqué, algunos conceptos que Se utilizaban como sindénimes, o -
solo eran aplicables a ciertas entidades juridicas, diferentes
a aquellas en las que ahora se uvtilizan. Por ejemplo, no estd
clara la distincién entre disolucidn, liquidacidn o extincidn -

arganismos descentralizados a que hace referencia el articu-

de

3/ 1bid. articulo 52,

4/ Ibid. articulo 40 et al.
5/ Ibid. articulo 60 et al.

Ibid. articulos 17, 18, 19, 20, 34, 40, 56, 57, 58.
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To 16. Igualmente en el capitulo II, seccién A de Ta Ley, se -
habla de constitucidn, organizacién y funcionamiento de los or-
ganismos y en el Capftulo V, de desarrollo y operacién, usual--
mente funcionamiente y operacidn son usados para referir lo mis
mo, se ignora el porqué de la distincidn y el porqué de su tra-
tamiento en capitulos distintos.

3.4.2 La autonomia de gestidn.

A nuestro parecer es respecto de la autonomia de gestidn dende
se da una de las inovaciones mids importantes de la Ley,

A los drganos de gobierno de las entidades se les faculta para
normar a las mismas. Se les otorgan 105 controles, que antes -
eran gubernamentales, aprovechando que se encuentran debidamen-
te representadas las dependencias correspondientes del Ejecuti-
vo Federal y en general se devueelven a 10s Grganos de gobierno
su plenitud de responsabilidades con sus correlativas atribucip
nes y derechos,

Un aspecto bdsico de este planteamiento os nue los integrantes

de las juntas de gobierno, asumen ademas de su papel de conseje
ros, la ohligacidn como representantes fsubernamentales de pro--
nunciarse sobre 19s asuntos de su competencia,

Tgualmente corresponderi a los &rganos de gobierno el criterio
sobre 1a fijacidn de polfiticas sobre la administracign, la pre-
supuestacidn institucional y la programacidn financiera de la -
empresa. En la elaboracifn deberin observarse los lineamientos
generales de las secretarias globalizadoras.

En suma, las empresas, en sus drganos de gobierno, reasumirdn -
la responsabilidad de establecer politicas generales sobre su -
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funcionamiento. Definiendo en cada case las prioridades a las
que habrd de sujetarse, en cuanto a produccidn, productividad,
comercializacién, finanzas, investigacion y desarrollo tecnold-
gito y desarrollo en general 1/4

3_4,3 Fortalecimientg de Organos de Gobierno.

El fortalecimiento de los érganos de gobiernc como de la Direc-
cign General se aprecia en dos aspectos:

a) Precisar y ampliar sus respbnsabi]idades y facultades lega--
jes.

b} Mejorar su integracidn y requisitos de sus integrantes y del
Director General.

E1 ampliar jas facuitades del Grgano de gobierno es consecuen—-
cia de 1a autonmia de gestién, como ya se sefiald.

Al precisar las responsabilidades y facultades en Ley se busca
el que no se tenga que recurrir a mandatos para que opere el Di
rector General y hacer compatible las atribuciones del Srgano -
de gobierno con las que tes corresponden legalmente a las Depen
dencias oficiales.

Por otrg ladp, se exige a los integrantes de los drganos de go-
bierng contar con una sdlida formacién profesional y dispener -
de experiencia en el camp® donde se desarrclla la empresa, pues

7/ Ibid, Yéase en especial los articulos %, 11, 17, 38, 57, --
» et al.
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su responsabilidad no se Yimita a definir polfticas y estable--
cer prioridades, sino que con responsebilidad deben aprobar los
programas financieros; autorizar la modificacign de los pre----
cios; aprobar las normas, bases y procedimientos que regulan --
convenios, contratos, pedidos o acuerdos que deben celebrar las
entidades paraestatales, con terceros, entre otros, en materia

de obras péblicas, adquisiciones, arrendamientos, prestaciones

de servicios relacionados con bienes inmuebles, asi como esta--
blecer bases para ia adquisicién, arrendamiento y enajenacién -
de inmugbles gque requiera la entidad.

Se tiene igual cuidado en fijar las caracterfsticas y requisi--
tos del Director Generat, buscandc profesionalidad, probidad, -
responsabilidad y dedicacion a su cargoe =,

3.4.4 Registro y Control de Organismos Descentrajizados.

En la iniciativa de Ley se quiso manejar como inovacidn el re--
gistro y control especial de los organismos descentralizados.

En la misma estructura de la Ley se parte de una regulacidn ge-
neral pars la constitucidm, organizacién y funcionamiento de --
Tos organismos y despufis se hace extensivo "en lo conducente" a
empresas y fideicomisos.

E1 registro, actualmente obligacidn de todas las entidades para
estatales, se restringe sglo para los organismos, sefialando los

documentos o0 actos a registrar,

Una dispesicidn de gran trascendencia es el articuleo 26, que --

8/ Ibid. Véase en especial los articules 19, 3Jo., 21, 22, 34, -
- , 59, et al,
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permite dar fé piblica a 1os certificados que expida el Regis--
tro Piblico de Organismos Descentralizados, lo cual evitard, co
mo ocurre, que se tenga que estar acudiendo a notarios piiblicos
para certificar ciertos actes, lo cual implicara ademds ahorro
importante de recursos. (Véase en especial el Capitulo II de la
Ley).

3.4.5 Papel del Gobierno frente a Paraestatales.

Esta materia es especialmente delicada en la Ley y su funciona-
lidad estd en cuestién. Ya qué la nueva Ley, busca segilin su ex
posicidn de motives un cambio cualitativo y de fondo a través -
de consagrar la autonomia de gestidn de la empresa pidblica, pe-
ro sin modificar ni restringir las facultades y controles de --
las dependencias de la Administracidn Pdblica Central, en rela-
cidn con las entidades paraestatales.

Sin embargo, es necesario adelantar que el pretendido equili---
bric que se busca entre control y automomia no se desprende del
texto de 1a Ley, sino que en todo caso derivari de la decisidn

polftica y prdctica administrativa, pues es la ley, sélo se pro
curd dejar a salve las facultades de las Dependencias Globaliza
doras 3 y del Coordinador de Sector 12/,

Salvo algunos casos concretos, gue son 1os menos {articulos 54

9/ 1bid. Véase en especial los articulos 10, 11, 16, 24, 32,
HJ,VSI. 53, 60 y 65.

10/ 1bid. Véase los artfculos 8o., 33, 34, 46 y 64.
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y algunas fracciones del! 58}, no aparece claro el cambio que -~
- tanto se destaca en la exposicidn de motivos de la Ley.

3.4.6 Enajenacidn de acciones de Empresas Piblicas.

En 1a Ley se subsana una aparente Taguna en nuestro sistema ju-
ridico que es la forma y procedimiento para enajenar acciones -

de empresas pihlicas.

Lo anterior era necesario, pues fue piblico y notorio que las -
recientes enajenaciones de acciones de empresas pGblicas no se
sujetaban a ningln marco legal, sino que se efectuaban, a pesar
de su trascendencia, con criterios subjetivos y procedimientos
diferentes segtin el tipo de venta gue se queria realizar, dando
incluso preferencia o haciendo diferencias discutibles respecto

da los compradores,

E1 tema ha sido muy discutido, pues no es explicable que para -
vender una miquina, un vehiculo o mobiliario se sujetan a cier-
tos reguisites y modalidades legales y no suceda nada cuando se
quiere vender la participacidén social de una empresa. Existia

cierto consenso juridico de gue las acciones o tftulos valor --
eran bienes muebles de dominio privado conforme a 1a Ley Genew-
ral de Bienes Macionales (articulo 30., fracciones IV y VI)}, ~-
por lo que debieran sujetarse a lo dispuesto en el articulo 79

de dicha Tey; To cual incluso en el caso de participacién esta-
tal indirecta, también era aplicable, como sefalan el articule

82 de Ta misma Ley,.

Sin embargo le anterior ya quedd come cuestifn tedrica, pues la
nueva Ley ya sefiala un procedimiento 1-!,

11 / Ibid. Véase Tos articules 32 y 68,
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3.4,7 Otras Innovaciones.

Entre las modificaciones mds importantes que tiene la nueva le-
gislaciGn destacan las siguientes:

a)

En materia de fideicomisos piblices existen dos disposicio
nes de trascendencia, que se refieren a dos aspectos dife-
rentes y que no se debe caer en el error de relacionarloes,

La mds importante innovacidn estd en el articuio 40 de la
Ley, que sujeta a l1a Ley a los fideicomisos pabiicos “"gque
se organicen de manera aniloga a 1os organismes descentra-
Tizados o empresas de participacidén mayoritaria“, o sea, -
a diferencia de la Ley Orgdnica de la Administracidn PGbli
ca, que consideraba a todos los fideicomises cuyo fideico-
mitente fuera el Gobierno Federal, como entidades paraesta
tales, Ta nueva Ley los limita s3lc & algunos.

Esta distincién se tiene que hacer, pues una cosa son 10S

fideicomisos gque son verdaderas empresas pGblicas, pues --
son unidades econémicas de produccidon de bienes o presta--
cién de servicios, gque tienen administracifn y local pro--
pios, que coptratan trabajadores para prestar servicios en
Ta empresa y que llegan a ser tan ¢ incluso mds improtan--
tes que ciertas empresas de participacién estatal; y otros
son fideicomisos que sdlo existen en papel, en contratos -
en los que se establece la operacion de crédito que reali-
za el propio banco con ja estructura y recursos con 1os -~

que cuenta.

La segunda innovaciGn, es que Ta nueva Ley sGlo se aplica -
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en forma supletoria, tratdndose de fondos y fideicomisos -
pliblicos de fomento {articulo 4o.) pues &stos se rigen en
primer lugar por la legislacién bancaria. Este implica ma
yor intervencidn del sector financiero en los fideicomi---
ses, pues la Secretaria de Hacienda es quien interpreta y
fija el alcance de dicha legislacian.

Sin embargo, es pertinente sefialar que si bien ambos princi
pios son aceptables, la forma en que se presentan en la Ley
no es la mis adecuada, pues parece que por un Yado se hace
referencia a 10s que por ser empresas estdn controlados por
Ta nueva Ley y por otro, los de fomento & los gque se aplica
preferentemente la legislacidn bancaria.

Esta forma de presentacidn va a crear problemas practicos,
pues los 1lamados fondos o fideicomisos de fomento, compren
den a gran parte de los fideicomisos piblicos (como FEFA,
FEBA, FIRA, FOIR, FQMEX, FOMIN, FOGAIN, FONEP, FQENI, FONA-
TUR, FIDAZUCAR, FIMAIA, FIOSCER, FOVI, FOCA, FONACOT y ----
otros), pero junto a ellos tambiém pueden existir otros, --
que pueden ser traslativos, de garantia o de administra----
cién, que al no ser empresas plblicas, no se sujetan a Ta -
Ley de Entidades Paraestatales.

Por otro lado, es importante sefialar que algunos de los fi-
deicomisos de fomente si son empresas, similares em estruc-
tura a empresas de participacidn estatal, como sucede con -
1os sfguientes fondos: FIRA, FONATUR, FIMAIA, FIOSCER, FQ~
HACOT y otros.

Por tanto, la interpretacién debe ser en el sentido de que
todo fideicomiso piiblico que sea empresa se sujeta a la Ley
da paraestatales, pero en caso de gque sean fondos de fqmen-
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c)
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to, se aplicard primero la legislacidén bancaria ¥y en forma
supletoria, la Ley de Entidades Paraestatales.

Los fideicomisos gque no sean empresas ptiblicas, sdle se re
gulardn por la legislacidn bancaria, sean de fomento, 0 --
sean de otro tipo, como 10s traslativos, de garantia o de
administracidn.

Los érganos de gobierno de organismos y empresds, Se reuni
rdn con una periedicidad no menor de 4 veces al afio, 0 sea
trimestraimente lg/.

tratdndose de fideicomisos, pues el articuloc 40, que sélo

Por cierto que en ésto se es omiso -

remite al Capitulc V de la Ley, no permite 1a aplicacidn -
de las anteriores disposiciones, que no estdn en el capftu
1o V de 1a Ley. Antes de la nueva Ley, de acuerdo a un --
oficio circular, la periodicidad era bimestral.

Si bien se reproduce en el articulo 29 de la Ley, una dis-
posicidn que ya existia en la Ley Bancaria, 1a de no consi
derar paraestatales las empresas en las que la banca tenga
participacién temporal, la novedad es que ahora la Ley Fe-
deral de Entidades Paraestatales en casos excepcionales --
permite al Ejecutivo Federal atribuiries el cardcter de pa
raestatales e incorporarlas al régimen de dicho ordenamien
to.

ibid. véase los artfculos 20 y 35.
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En caso de enajenacidn de acciones de empresas publicas, -
el articulo 32 de la Ley establece preferencia para adqui-
rir dichos titulos.

La Ley lo establece como dereche de los "trabajadores orga
nizados", 1o cual no es sinbnimo de sindicato, por lo que

una coalicidn de trabajadores lo podrfa solicitar, lo que

no puede suceder es gque un trabajador individualmente quig
ra ejercer el derecho.

Par otro lado, no deja de llamar la atencidn de que el de-
recho de preferencia Se condicione a que sea respecto de -
terceros en igualdad de condiciones, lo que habrd de preci
sar; y que se respeten "los términos de las leyes y de las
estatutos correspondientes", o sea, que una ley conaiciona
y se subordina no sélo a otras leyes, sino también a esta-
tutos internos de una empresa. Como la legisiacién mercan
til establece preferencia a 1os demds accionistas de las -~
empresas y como lTos estatutos los fijan libremente en 1a -
empresa, el dereche de preferencia consagrado en Ta Ley de
Paraestatales es mas tedricc que real.

Salvo en los casns de las secretarias de Programacidén y --
Presupuesto, Hacienda y Crédito Piablico y la Contralorfa,

e] Coordinador de sector nombra a Jos integrantes del érga
no de gobierno de las empresas de participacign estatal ma
yoritaria, que "representan la participacidn de la Adainis
tracién Piblica Federal” 23/, Esto implica que el coordi-

Asi 1o sefdala lbid. el articulo 34.
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nador puede nombrar al representante de otra Secretarfa de
Estado y puede seqin la disposicidn nombrar a personas que
no sean servidores pdblicos.

Este asunto, de no coordinarse o regularse, puede ocasionar pro
blemas en la prdctica, pues si se supone, conforme al articulo
90., que los representantes de las Secretar{as deben pronunciar
se sobre asuntos de su competencia, es de pensarse que, con to-
da la razdn del mundo, los titulares de las dependencias quisie
ran designar a sus propios representantes.
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4. EL PRUBLEMA DEL ORDEN JURIDICO Y LA LEY DE ENTIDADES PARA-
ESTATALES.

LOS PRUBLEMAS QUE PLANTEA LA LEY DF ENTIDADES PARAESTATALES.
4.1 Consideraciones respecto a la Estructura.

La empresa piblica es un concepto econdmico que se ha ido impo-~
niendo al derecho. En este tema, la realidad se ha ido adelan-
tando a la norma Jjuridica, ia cual, como ocurre en este caso, =~
trata de regular y encauzar una realidad que no cred, pero la -
cual no puede ignorar.

Lo anterior resulta importante porque la ley que nos ocupa no -
crea las empresas piiblicas, dado que han tenido un desarrslilo -
necesario y justificado dentro del esquema de economia mixta en
el que se dié el desarrollo nacionail desde la Revolucidn y que
deriva de la Constitucidn de 1917. La ley, lo Gnico que hace -
es regularlas, aprovechando la experiencia y los avances hechos
dentro de los procesos de reforma y modernizacién administrati-
va del Gobierno Federal. Si ésto es asf, se tiene que partir -
de la realidad y no hacer ejercicios formales.

La empresa ptblica, lo mismo que la empresa social y privada, -
desde un punto de vista econdmico, es una unidad econdmica de -
produccidn de bienes y prestacidn de servicios, formula que, in
cluso, reconoce la Ley Federal del Trabajo 1/.

1/ Articulo 16 de la Ley Federal del Trabajo.
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La unidad econdmica puede adoptar diversas formas juridicas, sg
gin su naturaleza y finalidades. As{ las empresas plblicas, --
gue convencionalmente en el campo administrative se denominan -
entidades paraestatales, pueden tener la forma de organismo des
centralizado, de empresa de participacidn estatal o de fideico-

miso pdblico.

Sin embargo, son mis 1os aspectos comunes que Yas diferencias -
entre empresas piblicas, a pesar de su diferente forma jurfidi--
ca, lo cual en una legislacidn sobre la materia como la expedi-
da, se tenfa que aprovechar y destacar para estructurar su requ
iacidn como sujetos de derecho piblico administrativo y ya no -
como entidades sujetas a derecho privado, aungue fuera en par--
te, sobre todo por lo gue se refiere a su constitucidn, opera--
cidn, desarroilo y extinsidn, lo cual no sucedid, al menos en -

forma integral.

Efectivamente, la nueva ley se estructuré mds con el criterio -
de remarcar las diferencias entre el organismo descentralizado,
la empresa de participacidn estatal y el fideicomiso, para des-
pués sefialar algunas disposiciones comunes; sin embargo, el ---
planteamiente, en términos sistemdticos, debié haber sido al re
vés, con el objete de remarcar 1o comin ¢ genérico que tienen -
como empresas piiblicas o entidades paraestatales; por cjemplo,
la utilizacidn de las siglas “E.P."” para empresas piblicas que
revistan la forma de empresas de participacidn estatal o fidei-
comiso, as{ como Ta utilizacidn por Tos bancos de las siglas --
"S,N,C," (Sociedad Nacional de Crédito) para destacar que son -
figuras diferentes a las que se conoce en derecho privado.

La estructura adoptada por la ley motiva constantes repeticio~-
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nes y remisiones: en ocasiones se regula para el organismo des
centralizado, después se dice que se aplica también a las empre
sas ¥y a los fideicomisos y, en algunos casos, por definicidn no
se hizo extensivo a las tres formas juridicas un principio que

razonablemente se debid generalizar.

AsT existen disposiciones iguales en artfculos diferentes, como
ocurre con las disposiciones sobre extinsién o disclucidn, en -
los articulos 16 (organismos descentralizados) y 32 (empresas -
de participacidn estatal) y que se omitid respecto a los fidei-
comisos piblicos; otro ejemplo lo encontramos en el articulo -~
38, que dentro del capftulo de empresas de participacidn esta--
tal, propiamente dispone que todo 1o dicho para organismos se -
aplica a las empresas.

Otro problema es que disposiciones muy similares, por lo menos

en el fonde, aparecen en el capftule de organismos y también en
el corrgspondiente al de las empresas, lo que implica duplici--
dad de disposiciones. Asi, las disposiciones sobre Grganos de

gobierno {(integracicn, presidencia, qudrum, votaciones y perio-
dicidad) que estén en los articulos 15 y 20 respecto a los orga
nismos, de alguna forma se repiten en los articulos 34 y 35, --
respecto a las empresas, que por cierto y por deficiencia de la
Ley, no se hacen extensivas a los fideicomisos par la incomple~
ta redaccidn del Articulo 4do. Este problema hace que la Ley -
no sea exhaustiva en esta materia.

Las repeticiones en los artirulos sefiaTados y la posibilidad de
avitar una laguna, se podria haber resuelte en un solo articu--
lo, en el que se sefalaran fias caracteristicas comunes de Jos -
drganos de gobierno de cada forma de empresa, ain cuando en ar-
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ticulos por aparte se especificaran sus caracteristicas particu
Tares. Esto habria favorecido la estructura de la Ley.

Por otro lado, existen disposiciones que se deben aplicar a los
tres tipos de entidades, pero solo aparecen en un tipo, lo cual
podria interpretarse errdneamente en el sentido de que sélo se
aplica en una entidad. Esto ocurre en el (Gltimo pdrrafo del ar
ticuio 15 donde, fuera de lugar, se sefiala que en Ta extinsidn
de los organismos Se deben observar las mismas formalidades es-
tablecidas para su creacidén, o cual no sélo se aplica a orga—-
nismos, sine también a empresas y fideicomisos. Pues si por --
Ley se crea un fideicomiso (como los creados en la Ley de Refor
ma Agraria y en la Ley de Fomento Agropecuario), o una empresa
(rome las sociedades nacionales de crédito), solo por la Ley se
pueden desaparecer; otro ejemplo seria Jo dispuesto por el arti
culo 39 que obliga al Coordinador de Secter a cuidar en la diso
lucidn de una empresa los intereses del piblico y Tos derechos
Jaborales de Tos trabajadores (ésto se debid hacer extensivo a
Tos organismos y fideicomisos).

Otro probiema en la estructura de la Ley, es gque aspectos rela-
cionados con el "fungionamiento" de organismes descentralizados
aparecen en el Capitulo II, Seccién A de la Ley y después apare
cen en el Capituio V, dentro de los que se denomina "Desarrolle
¥ Operacidn”, que son aspectos del funcfenamiento.

Esta duplicidad ocasiona que facultades de un Director de un or
ganismo o empresa de participacidn estatal aparezcan lo mismo -
en los artfcules 22, en relacidn con el 38 y después en el art{
culo 59. Esto sin razdn, dado que el articulo 22 no se aplica

a los Directores de fideicomisos, por falta de exahustividad -~
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del articulo 40, a pesar de ser una entidad paraestatal.

La enumeracidn anterior, estd constituida por problemas gue se
evitarian si se hubiera reglamentado a la empresa publica en ge
neral, con las modalidades o peculiaridades que cada forma par-
ticular requiere y, al final, se hubieran sefialado las diferen-
cias que cada forma juridica puede revestir.

4.2 Consideraciones sobre la sistemdtica juridica.

Un principio general de derecho, dice que la ley posterior dero
ga a la anterior en todo lo qhe se le oponga, principio que en-
cuentra, incluso, en una norma de derecho positive, el articulo
90. del Cédigo Civil para el Distrito Federal.

Del uso. y a veces abuso, de dicho principio, o sea la deroga--
cién tdcita, se ha hechado manc constantemente en la técnica lg
gislativa, 1o cual normalmente se inscribe en lus articulos ---
transitorios. Sin embargo, nunica se habia 1legado al extremo -
que ocurre con la Ley de Entidades Paraestatales. Conforme a -
la Ley, se busca modificar el sistema juridico mexicanu para --
otorgar autonomia de gestidn & las entidades paraestatales, sin
modificar expresamente ninguna disposicidn de las leyes que han
permitido y a veces obligado a Ta intervencidn y control estric
to de parte del Gobierno sobre dichas entidades,

E1 mecanismo que se quiso utilizar en la Ley que nos ocupa fue

el de la derogacidn tdcita, pues se pretende que todo 1o que no
sea compatible con la autonomia de gestidn de los roganismos de
gobierno sea derogade, sin precisar cudles disposiciones lega---
les estardn en vigor ¥ cudles no. Esto puede causar inseguri--
dad e incertidumbre y, de cualquier forma, constituye un cxceso.



188.

Esto se afirma por dos razones:

a}) Si bien existen en general "declaraciones" de gue las enti
dades tendrdn autonomfa de gestifn, acto seguide se tratan
de reafirmar las facultades que actualmente tiene el Coor-
dinador de Sector y las dependencias globalizadoras.

b} De acuerdo a los motives y fines de la Ley Federal de Entj

dades Paraestatales no se derogan propiamente Jas faculta~
des de autoridad que implican avtorizaciones previas, sino
solo que las mismas se ejércerén por representantes de las
dependencias dentro de los drganos de gobierno de Tas entj

dades,

Esto implica que al no deragarse las facultades que a Jas Secre
tarias les otorgan otras leyes de dereche pliblico, siguen te--~
niendo posibilidad de ejercitarlas y de aplicar lo dispuesto en

1as mismas.

Otro problema que se puede encontrar en la Ley, es que una atri
bucidn otorgada por otra ley a una Secretaria, se ejerce dentro
de un drgano colegiado de una entidad que es gobernada y no go-

bernante, Aquf la atribucidn se hace & un drganc y no a la Se-

cretarfa,

Si se emite el 3cto por un drgano colegiado, el problema es que
una dependencia competente en una materia podria perder en la ~
votacidn, y que conforme a la nueva Ley, aunque la dependencia
se haya opuesto, se entiende el acto apreobado, por asi manifes-
tarlo Ta mayoria de los miembros del Srgane de gobiernc de la -

entidad,



18y.

En la exposicifn de motivos de la Ley se destaca que lo que se
suprimi§ fueron todas las autorizaciones previas, lo cual que-
da claro en el cuerpo de la Ley, pues al sefialar que las depen
dencias ejercerdn sus atribuciones a través del Organo de Go--
bierno (articulo 90. segundo pdrrafo y sobre todo 1as relacio-
nadas al articulo 58 de la Ley), implics gque no sélo las que -
corresponden a las autorizaciones previas, sino que todas las

atribuciones se "deben ejercer” en el drgano de gobierno, can

la sola limitante de que sean de su competencia. Por tanto, -

si se ejercen en los Srganos de gobierno es que no estdn dero-
gadas,

Como se puede apreciar, la Ley de Entidades Paraestatales, po-
dria implicar un régimen juridico paralelo al sistema juridico
administrativo vigente en la actualidad y por tanto, es posi--
ble que implique cuestiones de conflicto de Teyes o disposicio
nes, en cuanto no es clarc cudl se debe aplicar.

Se pueden seiialar, entre otros, los siguientes ejemplos de los

sistemas paralelos y 1os conflictos que se pueden dar entre --
105 mismos:



COMPETENCIA DE LAS JUNTAS DE
GOBIERNG (LEY FEDERAL DE
ENTIDADES PARAESTATALES)

1. Aprobar los pregramas y -
presupuestos de la entidad ~
paraestatal, as? como sus mo
dificaciones, en 105 térmi--
nos de 1a legislacidn aplica
ble. Bastard con la aproba-
cidén del drganc de gobierno,
tratidndose de los presupues-
tos y programas financieros,
salvo aquelles inciuidos en

el Presupuesto de Egresos de
la Federacién o del Departa-
mento del Distrito Federal.

190,

COMPETENCIA DE LAS

SECRETARIAS DE ESTADO (LEY,
DECRETOS, REGLAMENTO0S, ACUERDOS
Y OTROS).

1. En esta materia

a) Corresponde Ta Secretaria de
Programacidn y Presupuesto:

- Aprobar los presupuestos ---
anuales y las modificaciones, -

+ de las entidades paraestatales,

(articulo 24 de la Ley de Presy
puesto y Gasto PlGglico Federal).
- Proyectar y calcular los ---
egresos de las entidades (arti-
culo 32, fraccidn V de la Ley -
Orgédnica de 1a Administracidn -
Piblica Federal).

- Autorizar los programas de -
inversidn piblica (artfculo 32,
fraccidn V1! de la Ley Orginica
de 1a Administracidn Piblica fe
deral).

- Efectuar las modificaciones
que considere necesarias. (arti
culo 27 y 28 del Reglamento de
la Ley de Presupuesto, Contabi-
lidad y Gasto Piblico).

b} Carresponde a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Plblico:
- Proyectar y calcular los in-
gresos de las entidades paraes-
tatales, considerando las nece-



2, Fijar y ajustar Tos pre
cios de bienes y servicios
que produzca o preste Ta en

191.

sidades de recursos y el crédi-
to piblico (articulo 15, frac--
cign 1, de la Ley General de --
Planeacidn).

¢) Corresponde a la secretaria,
coordinador de secter:

- Analizar y revisar laos presu
puestos de Tas entidades y efeg
tuar la congruencia sectorial,

integrdndoloes a sus propios an-
teproyectos de presupuesto (ar-
ticulo 26 y 29 del Reglamentc -
de la Ley de Presupuesto y Gas-
to Piblice Federal}.

- Integrar y someter a Tas con
sideraciones de las secretarias
globalizadoras el presupuesto -
por programas sectorial y el «=-
programa financiero, asi como ~
determinar la distribucidn de -
Tos recursos consoldidades auto-
rizados entre las entidades de

su sector, (articulo 20. frac--
cidn IV, del acuerdo presiden--
cial sobre funcionamiento de --
Tas entidades de Ta administra-
cign pliblica paraestatal de ma-
yo 10 de 1983).

Corresponde a la Secretaria de
Hacienda y Cr&dito PGblico:
-~ Proyectar y calcular los in-



tidad paraestatal, con ex--
cepcidn de aqueilos que se
determine par acuerdo del -
Ejecutivo Federal {articulo
58, fraccidn 111).

3. Aprobar la concertacidn
de préstamos para el finan
ciamiento de la entidad pa
raestatal.

Solo los préstamos exter--
nos se enviarin a 1a Secre
tar7a de Hacienda para su
autorizacidn y registro --
(articulos 54 y 58 frac---
cign IV).

192,

greos de las entidades paraesta
tales considerando las necesida
des de recursos y el crédito pd
bTico, (articulo 15, fraccidn =
Il, de 1a Ley General de Planea
cidn y articulo 31, fraccion --
1v, de 1a Ley Orgdnica de la Ad
ministracién Piiblica Federal).

- Establecer y revisar los pre

. cies y tarifas de los bienes y

servicios de 1a Administracién
piblica Federal {articulo 20, -
fraccion II, in¢iso b) del —eww
acuerdo presidencial sobre el -
funcionamiento de Entidades de
la Administracidn Piblica Fede-
ral, de 19 de mayo de 1983).

Corresponde a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pdblico:

- Autorizar a Jas entidades pa
ra gestionar y autorizar el fi-
nanciamiento, fijande Tos requi
sitos a los que deberan ajustar-
se (artfcules 3o. fraccién III,
4g. Fraccién IV, 17, segundo pid-
rrifo vy 19 de 1a Ley Federal de
Deuda Piblica.



4. Establecer con sujecién
a las disposiciones legales
relativas, sin intervencién
de cualquier otra dependen-
cia, las normas y bases pa-
ra la adquisicidn, arrenda-
miento y enajenacién de in-
muebles que la entidad para
estatal requiera para la --
prestacidn de sus servicios,
con excepcidn de inmuebles
de organismos descentraliza
dos que la Ley General de -
Bienes Nacionales considere
de dominio piblico de la Fe
deracidn (articulo 58, frag
cidn XIV).
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Corresponde a la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia:

- Autorizar los actos juridi--
cos que celebren las entidades
paraestatales, por 1o qua se ad
quiera o transmita la propiedad
de inmuebles asi como determi--
nar 1as normas ¥ establecer las
directrices correspondientes --
{articulo 8o. fraccién V de la
Ley Federal de Bienes Naciona-~
les).

- Aprobar y registrar los con-
trates de arrendamiento de in--
muebles de paraestatales (arti-
culo 80., fraccidn VIII de la -
Ley General de Bienes Naciona--
les).

Es importante sefalar que las -
normas y bases para la adquisi-
cidn, aprovechamiento y transmi
sién de inmuebles de paraestata
les estdn establecidos en la --
Ley General de Bienes Naciona--
les y sus reglamentoes, a las --
que deben sujetarse las entida-
des, conforme al articulo 9o0. -
de la Ley citada, por lo gue en
todo caso, a pesar de lo que di
ce la Ley de Entidades Paraesta



§. Aprobar de acuerdo a

las leyes aplicables y el
reglamento de esta Ley, -
las politicas y programas
generales que regulen los
convenios, contratos, pe-
didos o acuerdos que deba
celebrar la entidad para-
estatal con terceros en -
obras piblicas, adquisi--
ciones, arrendamientos y

prestacidén de servicios -
relacionados con bienes -
muebles.
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tales, los actos que se generen
en las Juntas de Gobierno de --
las entidades deberdn sujetarse
a la Ley, con 1a intervencidn -
que le corresponde a 7a Secreta
ria de Desarrollo Urbano y Eco-
logfa, sobre todo en el aspecto
normative y operativo.

Corresponde a la Secretarfa de -
Programacién y Presupuesto:

- Expedir las dispesiciones ad-
ministrativas que en aplicacidn
de la Ley de QObras Publicas, de-
ben observar en la contratacidn
y ejecucidn de las obras oyende
la opinion de la Comisidn Inter-
secretarial Consultora de la ---
Obra Piblica (articulo 6o. de la
Ley de Obra Publica).

- Las politicas, bases, progra-
macién y presupuestacién de la -
obra publica se encuentra en 1a
Ley de Obra Pdblica, por lo que,
a pesar de lo que diga la ley de
paraestatales, en todo caso las
Juntas de gobiernc se tendrdn --
que ajustar a lo dispuesto en la
Ley, con la intervencidn que co-
rresponda a la Secretarfa de Prg
gramacidon y Presupuesto.
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Los anteriores son algunos ejemplos de disposiciones juridicas

que corresponden a dos sistemas juridicos diferentes, que avan-
zan en forma paralela y que en la Ley Federal de Entidades Para
estatales no se tuvo el cuidado de vincular y armonizar, de ahy

que exista una incongruencia legislativa,

4.3 El problems de ja coexistencia con el derecho privado.

{a Ley Federal de Entidades Paraestatales no l1legd a declarar a
las entidades como sujetos de derecho piblico, sujetas a Jas --
disposiciones de derecho administrativo, cuando pudo haberlo he
cho para resolver un asunto en debate en el derecho administra-

tivo.

En este sentido la Ley no es clare ¥ definitiva. E1 segundo pd

rrafo del articulo lo. se limita a sedalar que en 10 no previs~
to por la Ley y sus disposiciones reglamentarias, se "aplicardn
otras dispasiciones, segin la materia que cerresponda™.

En la misma Ley, en jos artfculos 30., 40., ¥ 50., se sedalan a
ciertas entidades paraestatales tales como: Universidaces, Pro-
curaduria de 1a Defensa del Consumidor, Bancos, Fideicomisos de
Fomento, Organizaciones Auxiliares de Cré&dito, I.M.$.S5., -----
1.5.5.5.T.E., INFONAVIT, I.S5.8.5.F.A.M., ¥ otros, para afirmar
que se regulardn por las leyes especificas y supletoviamente --

por la Ley de Entidades Paraestatales.

$i bien es cierto que se mantiene el principio de apliicar en ~-
primer Tugar la Ley de Derecho Piblico, se mantienen, tratdndo-
se de empresas de participacidn estatal mayovitaria y fideicomi
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sos pablicos, las mismas disposiciones de derecho privado, prin
cipalmente de derecho mercantil, a pesar de tratarse de empre--
sas plblicas, cuya naturaleza, objetivos y sentido son distin--
tos a los de las empresas privadas que tienen como fipalidad -~
principal el Jucro. Este problema se puede apreciar principal-
mente en los articulos 4o., 31, 36, 37 y 38 de la Ley.

Es importante sefialar que J1a Ley significa un avance en la regu
lacidn sobre Ta empresa pUblica, reduciendo la necesidad que se
tenia de recurrir al derecho privado, Sin embargo, persisten -
problemas que en Ta prdctica se seguirdn dando, comg el que se
tengan que "inventar' cuatro socios en las empresas propiedad -
exclusiva del Estado, para cumplir con el requisito de cinco sg
cios que exige la legislacién mercantil para Tas sociedades and
nimas. Asi tambidn, continuvardn efectudndose las asambleas de
accionistas “en libros", pues de acuerdo a la legislacion mer--
cantil, es el érgano miximo de la sociedad; sin embargo, en las
empresas del Estado, quien real y efectivamente asume el cardc-
ter de drgano mdximo es el &rgano de gobierne, consejo de admi-
nistracidén o junta de gobierno. Por otro lade, en casc de ven-
ta tendrdn preferencia para la adquisicidn de las acciones de -
la sociedad propiedad del gobierno, los "antiguos socios", en -
Tugar de los trabajadores, como fue la intencién incompleta de
la nueva legislacidn sobre entidades paraestatales. Asimismo,
se manejardn acciones, partes sociales, cupones, dividendos y -
otros, conforme las empresas de derecho privado. Respecto a -~
los aumentos de capital social se seguirdn efectuando al modo -
de las empresas privadas, con el consiguiente beneficio para ~-
los notarios plblicos a expensas de los fondos del Estado. Es-
tas son, entre otras, algunas de las consecuencias de la indefi
nicidn de la Ley.
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- Se ignoran los motives por los cuales no se apraveché la coyun-
tura para consolidar juridicamente la figura de la empresa pi--
blica y su sujecidn del derecho plblico.

4.4 Algunas consideraciones respecto del Articulo 6o.

En el Articulo 60., se encuentra una de las cuestinnes mids deli
cadas de la Ley de Entidades Paraestatales, pues este articulo
reglamenta el articulo 26 de la constitucidén, en 1o que se re~-
fiere a las actividades prioritarias que son objeto de la inter
vencién del Estado en la economia.

El Articulo 26 Constitucional establece que serd la Ley regla--
mentaria la que defina las actividades prioritarias, ésto era -
importante, porque se requiere establecer un marco definido pa-
ra la intervencidn del estado en la economia, o al menos asi pa
recfa ser la pretensién del constituyente.

En la iniciativa que el Ejecutivo Federal envidé al Congreso apa
recia, como segundo pdrrafo del articulo 60., una primera deli-
mitacién de lo que se consideraban como dreas prioritarias, en
complemento de la propuesta constitucional.

En la iniciativa se considera como dreas prioritarias "las que

se establezcan con sujecidn a Tos lineamientos y objetivos de -
la planeacién democrdtica en los términos del articule 26 de la
propia constitucidn, particularmente los tendientes a Ta satis-
faccidn de los intereses nacionales y necesidades populares, ta
les como la produccidn y distribucién de bienes asi como Ta ---
prestacidn de servicios socialmente necesarios, la proteccidn -
de la planta productiva y el emplec, la promecidn, fomento y --
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fortalecimiento de 1a industria nacional, la investigacidn e in

;o , Py PR 2
corporacign de avances cientificos y tecnoldgicos” =2

Esto significaba un pequefio pero importante avance en la regula
cién de una esfera donde el ejecutive habia actuado permanente-
mente a su libre arbitric. Sin embargo, ocasiond criticas de -
todos 105 sectores sociales por 1o que en la comisidn decidig -
suprimirse, o mejor, sustituirlio por una redaccién genérica y -
ambigua y, lo que es mis grave, autoreferente, pues la Constitu
cidn refiere a Tas leyes reglamentarias para la delimitacidn -~
que Ta ley reglamentaria refiera a la Constitucién. La redac--
cidn queds como sigue: “se consideran dreas prioritarias las -
que se establezcan en Tos términos de los articulos 25, 26 y 28
de la propia Constitucidn, particularmente los tendientes a la
satisfaccién de los intereses nacicnales y las necesidades popu
lares" &/

E1 asuntc de !a autoreferencia genera una inconsistencia juridi
ca pues deja el espacio sin reguiacién constitucional, se crea
asi un limbo paraconstitucional. No es aqufi un asunto de inter
pretacidn, pues hay una inconsistencia 16gica que toca el fondo
del orden juridico, ésto es, la funcign constitucional para or-
denar la legislacidn reglamentaria en una cascada legisltativa ~
que sdlo en cuanto es consistente puede ser base de un Estado -
de Derecho.

2/ Articulo 6o. de la iniciativa Op. Cit.
3/ Ley Federal de Empresas Paraestatales.
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4.5 Algunas consideraciones respecto del articulado.

En el articulo 10 de la Ley de Entidades Paraestatales, encon--
tramos una cuestidn importante que, auaque se reproduce en el -
articulo 54 de la Ley Orgdnica de la administracifn Pdblica Fe-
deral, se desconoce el motivo por ¢l cual una entidad paraesta-
tal s6lo estd obligada a proporcionar informacidn a las demds -
entidades del "sector" y no a otras entidades de la Administra-

cién Pablica Federal.

En el articulo 15 se suscita un asunto interesante: no es ----
usual que en una Ley se establezca lo que oiras leyes futuras -
deberdn contener en Ta creacitn de organismos descentralizados.
A1 tener igual jerarquia formal, la ley posterior puede modifi-
car la anterior, por lo que podria ser superflua la disposicidn

En el articulo 16 en donde se trata de la funcidn de entidades,
aunque se acepta la pasibilidad juridica de la funcién traténdo
se de organismos descentralizados, no queda claro si sélo se --
puede efectuar entre 105 #ismos 6 coh atras entidades paraessta-
tales, ésto Gltime dificil de lograr, ni tampoco resulta clare

el procedimiento. La confusion puede deberse también al artfcu
1o 58, fraccidn i1X de la Ley.

En el articulo 18 se afirma gue el drgano de gobierno no puede
tener menos de cinco miembros ni mds de quince, 1o que resuita,
en su contenido y ndmerc, totalmente arbitrario pues no obedece
a ninguna racionalidad generalizable en los distintos tipos de
entidades.
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En los articulos 20 y 35 en lo referente al quérum minime para

que sesione el drgano de gobierno, hay que sefialar que no es -~
apropiado establecerlo como "la mitad mds uno" de sus miembros,
pues si el ndnero de miembros es jmpar el criterio se torna ---

confuso.

Utro asunto que es confuso, en el articulo 59, se refiere al es
tablecimiento como facuitad y obligacién del Director General -
de la entidad paraestatal, el “suscribir, en su caso, 10s con-=-
tratos colectives e individuales que refulen las relaciones la-
borales en la entidad con sus trabajadores" 4/ Esto en algin
caso resultard dificil con todos los trabajadores de la enti---
dad,

En el articulo 60 respecto del Comisario no se delimitan con --
claridad sus funciones. Si bien se estd de acuerdo que el Comi
sario Publico tenga todas las facultades necesarias para cum---
plir con su cometido, elio no debe ccasionar, como sucede en al
gunos casos, que se pretenda sustituiv la funcidn y responsabi-
Tidad de los &rganos de gobierno y sobre todo de la direccidn -
de la entidad.

Esta ingerencia indebida, no se cuidé plenamente en la Ley, ---
pues al final del articulo 60 se sefiala que "en general efectua
rdn {los comisarios} los actos que requieran para el adecuado -

4/ Articulo 59, fraccidn XIII de la Ley Feueral de Empresas
Paraestatales.
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cumplimiento de sus funciones". Redaccidn que permite bajo el
argumento de facultades implicitas, al intervenir inclusc en la
operacidn y administracidn de la entidad.
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5. CUNCLUSIUNES.

Lineas de reflexidn sobre el Estado de Derecho y la Ley de Enti
dades Paraestatales.

En la seccifn anterior hemos podido revisar algunos aspectos en
que la intencidn del legislador y las necesidades de regulacidn
de un drea fundamental de la vida econdmica de México, dentro -
de un orden juridico que dé sustento al Estadec de Derecho, se -
ven frustradas por el cardcter de la materia y la complejidad -
de 1os intereses sociales involucrados.

De hecho, seguramente la practica administrativa y las necesida
des propias de la vida de las entidades plblicas han superado -
rdpidamente el marco de la Ley.

Por otro lado, respecto a la cuestidn especifica de la autorefe
rencia entre la Constitucifn y el articulo 60. de la Ley, habrd
que reconocer que la enumeracidn de las dreas prioritarias no -
es la mejor solucidn para delimitar la accidn del Estado en una
esfera que por su dinamismo excede las posibilidades de un régi
men estricto. £n este sentido, hay que reconocer la revolucidn
que en el marco del orden juridico provocd la participacion del
Estado en la economia y las facultades extraordinarias que para
tal efecte hizo suyas. En este punto no basta con sefalar la -
inconstitucionalidad, sino que se hace necesario pensar en un -
sistema juridico capaz de resolver, dentro del Estado de Dere--
che, esta contradiccidn aparente entre las aobligaciones que en
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materia social tiene el Estado y las atribuciones que requiere
para cumplirlas.

Contra lo que postula la tegoria cldsica sobre la creacidn dei -
Derecho, !a Ley no es, en la etapa actual del Estado Social, la
fuente jurfdica primordial. La normatividad no se agota en su

manifestacidn legal y la c¢risis de esta especie de normatividad
se inscribe en otra mayor: Jla del Estado Unitario y Soberano.

La realidad ha rebasado con muche la actitud del racionalismo -
que creyd poder encuadrarla, completa, en sus contenedores lega
les.

Esta crisis de la Ley tiene, ademds de la explicacidn histdrica
que en este trabajo no ha sido objeto de pleno andlisis, otra -
que se relaciona con 1as concepciones filoséficas que han predo
minado en los siglos XVII al XX. Estas concepciones inteiectua
les, en sequimiento de las transformaciones materiales o sumul-
tdneamente o también, en cierto grado, adelantando y anunciando
éstas, han hecho cambiar la mentalidad del hombre. No es posi-
ble atender esta vertiente explicativa con la profundidad que -
se requiere, ni siquiera se considera contar con los elementos

suficientes. Pero, apoydndonoes en Garcia-Pelayo l/, podemos de
tenernos brevemente en algunos de los principales acontecimien-
tos intelectuales que fueron, de alguna manera, participando en
1a crisis del modelo Juridico.

Destaca en primer lugar Ta toma de conciencia, que ocurre en el
siglo XIX, de la distincidn entre la esfera natural y el mundo

A/ Garcfa ;e1ayo, Manuel. Dereche Constitucional Comparado,
pp. 71-78.
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histdrico en que se ubica la actividad humana, bdsicamente a la
cultura como producte objetivo de aquélla. Esta separacidn ---
atentd contra la concepcidn racionalista que copid los moldes -
de la naturaleza en la sociedad, sin reconocer la especificidad

de este dmbito histérico.

Tres movimientos filosGficos que, en el aspecto que nos intere-
sa, presentan un punto de ¢oincidencia ¥ que, en diversos gra--
dos, se impregnaron en la conciencia moderna, fueron el histori
cismo, el sociologismo y el existencialismo. Ese punto de coin
cidencia es "la repulsa por las generalizaciones y, por consi--
guiente, la afirmacidn de 1o concreto histérico, socioldgico o

existencial" g/.

Esta relativizacién se opone directamente a la idea central del
racionalismo: subsumir toda la realidad en unos cuantos concep
tos. Se pierde la naturaleza humana, como concepto invariable,

¥ se gana al hombre histdrico y social.

La nota fundamental de la Ley, su naturaleza abstracta, también
se pierde el apuntar el existenicalismo que lo diferente es To
determinante en la existencia. La repeticidn de actos simila--
res y la posibilidad de determipar supuestos elementos de la --
abstraceidn y requisitos de la Ley, no caben en esta concep----
cidn. Jaspers alude al decisivo papel gue en esta ideologfa ju

gé la excepcidn:

2/ Ibidem. p. 72.
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"87 preguntamos al fin que sea la excepcidn y que no
lo sea, debemos responder; la excepcidn no es sélo -
un raro acontecimiento limite, sino que estd presen-
te en cualquier existencia posible, ya que la histo-
ricidad, como tal, incluye en si To excepcional como
indisolublemente unido a 1o universal {...} la verda
dera excepcidn no es, pues, una excepcién arbitraria
{...} sinc algo que pertenece, indisolublemente uni-
do a la realidad de la comprensidn infinita de la --
existencia temporal® 3

Se pierden, en fin, 10s supuestos del orden juridico, propues-
to por el Estado de Derecho liberal, y no puede sostenerse en

su dimensidn original. Pretender seguir hablando de Estado Lg
gal, como hacen algunos miembros de la comunidad juridica, pue
de deberse a alguna de las siguientes explicaciones:

1. Puede tratarse de una pobre reflexidn sobre el fendmeno
juridico, del cual sélo se manejen, imprecisamente, algu
nos lugares comunes como pueden serlo: legalidad, Esta-
do de Derecho, divisién de poderes, etc. Este uso histd
rico y sin referencias -ya no digamos materiales- juri
dicas correctas, denota una pobreza cientifica que, es -
lo temible, caracteriza al foro mexicano de abogados, --
los cuales, refugiados en la excusa del pragmatismo, des
defian el estudio teSrico como si se tratara de dos mun--

3/ Jaspers, cit. por, Garcfa-Pelayo, Op. Cit. p. 73.
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dos inconexos. Este vituperio de la construccidn tedrica
puede deberse a su escasa rentabilidad inmediata.

Una explicacidn alternativa debe buscarse en la formacidn
juridica que se ha heredado de las escuelas formalistas y
principalimente de la que, de un modo holgado, se ha Tlama
do positivas, la cual en un afin por quedarse con la pura
normatividad, a acabado por ser inmune a la realidad. Es
ta actitud, que ha sido importante en la comunidad juridi
ca, no contempla en su lenguaje referencias materiales y
termina por quedarse con la pura envoltura, perdiendo el
contenido social. S§i el derecho se agota en los precep--
tos legales no hay espacio para una idea tan destructiva
como Ta de que la legalidad se ha perdido.

La #1tima explicacidn gque se puede encontrar a la insis--
tencia sobre el Estado de Derecho puede ser la que descri
be las posiciones de algunos de los tratadistas que en es
te trabajo se han citado. Su profundo conocimiento de la
realidad juridica y, por supuesto material, y el estudio

vinculado a ambas, su método de trabajo -en tanto brinca
de 1o juridico a lo social- no permiten descubrir en ---
ellos confusidn, Pareceria ~en el caso de Garcia Ente~-
rria ésto es evidente-, que su insistencia en el Estado -
de Uerecho tiene uma intencidn proyectual conciente. Se

trata de la batalla, que han hecho propia, entre e] mode-
To liberal y su enemigoe intervencionista, tan cercanc en

algunos puntos al arbitrario régimen y, por 1o mismo, tan
poco respetuoso de lo juridico. Prueba de eilo, es el -~
andlisis realista y minucioso que hacen del Estado inter-
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vencionista, el cual Tos T1leva a pasar de large las sali-
das faciles, las puertas falsas, aquéllas que se confor--
man con reclamar la inconstitucionalidad del despliegue -
del Estado intervencionista negdndose a seguir un comnba--
te, perdiendo de hecho la guetra,

Esta tercera postura parte del reconocimiento de la cri--
sis de la Ley, y busca replantear la legalidad para hacer
la viabie, funcional, conforme con el propdsito de conte-
ner al poder, de modernizar el arsenal que permita lograr
la reduccidn de las inmunidades de la administracign. El
camino parece ser el que l1leva al Estado de Justicia como
forma moderna del Estado Legal. E1 control jurisdiccio--
nal que en nuestro pafs estd drdsticamente atrasado.

La viabilidad del principio de legalidad en las circunstancias

actuales estard condicionada a la capacidad de asimilacidn de -
las transformaciones o, como aqui las )lamamos, desviaciones --
del Estado con relacién al modelo liberal original. Principal-
mente se tiene que aceptar la devaluacign de Ta Ley y Ta exis--
tencia de un poder normativo propic de la administracidén. Sd6lo
una vez que se ha asimilado este avance, a nuestro parecer, ine
vitable e irreparable, del Estado intervencionista se puede es-
tablecer la estrategia del contra-ataque del Estado de Derecho.
Se hace necesaria una visidn mds amplia, al modo de Garcia de -
Enterria 5/, del patrdn contra el cual se va a contrastar la ac
tuacidn piblica para detectar posibles excesos. Ya no una fuepn

4/ Garcia de Enterria, Eduardo y Tomds Ramdn Fernindez, Cur-
36 de Derecho Administrativo, t. I, p. 413 a 453.
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te particular, la Ley, sino tode el ordenamiento juridico, for-
mado por leyes ~pero minoritariamente- y en su mayor parte --
por normas emanadas de la misma administracidn. Una legalidad

gque no se refiere a un tipo de norma especifica, sino, como su-
girié Hauriou. ai “bloque @ ela legalidad" 5 tratar de que -
rija un principic de vinculacidn positiva él. conforme al cual

cada actuacidn de la administracidén se base en una potestad pre

viamente otorgada por el ordenamicnto.

Se podrd alegar que esta concepcidn ampiia de la legalidad, la
cual incluye dentro deil blogue normativo a las normas creadas -
por la propia administracidn, en casoc de no existir una potes--
tad la misma beneficiaria se la puede autoatribuir. Cierte, peg
ro ese proceso de autoatribucidn también estard regulado en el
ordenamiento ¥y no podrd ser utilizado al gusto y capricho de 1a
administracidn, sino con el alcance que le delimite el ordena--
miento.

Esta ditima refliexidn exige que los ordenamientos juridicos tra
ten con reaiismo el problema de la normatividad de la adminis--
tracidn y en general asimilen las nuevas formas de actuacidn pd
blica. Mo sirve de nada esconder, como la avestruz, la cabeza

bajo tierra e ignorar una realidad totalmente alejada de las --
previsiones normativas, La administracidn norma la vida social,
eso es un hecho que poco cambiard con alegar inconstitucionali-
dad y taparnos los ojos. E! Jjurista debe rascar en lo concreto

5/ Haurion, cit por Garcia de Enterria y Ferndndez, Op.Cit. -
p. 413.

6/ La vinculacién positiva, en oposicifén a la negativa que --
permite la actuacién de la administracidn en todo lo no --
prohibido por la Ley-



210.

para explicarse las razones de la aparente inconsistencia de un
sistema que no puede guardarse aislado en su burbuja de cris---
tal. ’

La lucha por controlar la actuacién piblica requiere primero re
conocer -en los textos legales comenzando por la Cosntitucidn-
qgue, por razones histdricas de tipo social y econémice, el Esta
do en su etapa social ha tenido que permitir en su interior la
convivencia de dos estratos, uno liberal y el otro intervencio-
nista y que este segundo requiere formas mids flexibles de actua
cifén que la acartonada y antig&a Ley. Mientras no trabajemos -
en ese sentido -como otros paises ya han comenzado a hacerlo-,
negaremos al derecho su posibilidad de modernizarse plenamenie,
de explicar desde su dptica, la realidad social, seguirdn los -
abogados autodesplazdndose y, 10 que es mds grave, presenciare-
mos -tal vez ya es el caso- una actuacidn pibliica descontrola
da y arbitraria.

En esie trabajo se mantiene el punto de vista de que debe con--
trolarse la accién del Estado, para evitar que este pueda incli
narse hacia un grupo social favoreciéndolo ilegitimamente en --
perjuicio del resto de las fuerzas de la sociedad, que en inter
accidn y bajo ciertas reglas, constituyen la democracia. Aqui
se postula, que cuaiquier transicifn a fases de mayor igualdad
y Jjusticia social, a mejores niveles materiales de vida para --
las grandes capas de la poblacidn, que han sufrido el progresoc
y Ja libertad de otros grupos desde sus propias carencias, re--
quiere de la democracia, entendida al modo de Bobbio Z/, como -
un conjunio de reglas de juego sobre quién y cdmo puede decidir
sobre asuntos colectives. Una democracia que permita el flujo

i/ Norberto Bebbio. E1 futuro de la democracia, p. 112.
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y reflujo de intereses opuestos y establezca amplias vias de ne
gociacidn y concertacién. Una democracia, en fin, que no as --
compatible con un poder piblico gue beneficia a unos grupos y -
perjudica a otros, de acuerdo a sus preopias conveniencias.

Si en algin momento de Ta histcria la defensa del Estado de De-
recho fue Ta defensa de los intereses de una clase, en Ja actua
lidad esta relacidn se ha invertido y sélo la juridicidad del -
poder, de todos los poderes, permite su actuacidn transparente
y sujeta a los acuerdos sociales. Fuera del Derechc, los pode-
res se ocultan, actdan en el anonimato y no respetan las re----
glas, buscan y logran ventajas ilegitimas del Estado que tam---
bién participa de! juego, reproducen finalmente un sistema gue
Tes beneficia. Ho cabe duda, el destino de la democracia -~y
por consiguiente de sus atributos: Jla libertad y la igualdad-
estd unido inevitablemente al destine del Estado de Derecho, -
superando desde luego su limitada connotacidn liberal,
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