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INTRODUCCTION

EE Estado modennv que participa cn el desarncllo cuaf--
quiera que sea La {deologia polltdca que sosfenga cumple un
objetivo 4undamentat. As{, el Estado mexicano en congruen-
cia con esta posiciln ha creade empresas pdblicas para apo-
gan el crecdmiento econfmice de nuestra nacdibn.

En Méxdico La empresa pdbfica sunge a partin de 1920 wuna
vez consumada fa aevofucdln, su despeque es paralelo al desa
rhollo del pais, esta ornanczacibn productora consfituye uno
de Los instrumentos de politica econdmica para apoyar ef Cxe
cimiento, encuentra su base furidica en La Constltucdibn Poll
tica y en Las Leyes.

la 4ntervencidn cocnbmica def Fstade a thavés de La em-
presa pdblica, que muchas veces ha sufaido deformaciones y
desviaciones en La admindeétracidn de su pathimonio, aun ante
esas advensidades ha cumplido objetivos Lmpontantes enfnre -
20s que destacan: apoyar £a integracidn del aparato productd
vo para panticipar en La ofenta de bienes y senvicdios social
mente necesarios, generar financiamiento dane Yy opordunc,
abain el campe de comercio exterdion para generar divisas via
exportaciones, atender 2as demandas sociales fundamentales,-
¢ garantizarn el sumindiatro de insumes bdaicos.

Por otra panrte, c¢f afgimen de cconomia mixta peamite Za
coexdatencin d2 empresas pidbficas u privedas, al Estade Lo
connesponde Lmpulsar y organizar Zas freas estralégleas ¢ -
prionitanias, al miame tiempo estimufa y protege £a aclivi-
dad eccondmica de Los particulares, a f4in de que La Lnvensdbn
privada contaibuga al desarnollo de? pais. En este sentido,
fa empresa privada debe asumin ol compromiso u fLa nesponsabi
tidad social, pana cumplin 4inalidades como: genenar emplec,



conservar y multiplican Led apontes humanod y Los recursos
matendiales de que dispone, contalbudin af desarnolle de sus -
{integrantes, abastecer opontuna y adecuadamente el mercade, -
y distnibudin en foama efectiva Los biencs y satishactongs pa
ha el bienestan cofectivo.

A su vez, ta retrpspectiva nes muestra que ef Estado 24
beral o gendanme enfocd La sclucidn de Los problemas que se
Le presentanon a La §6xmula "fLalsser faine, Ladlssen passen’,
en cate sistema La actividad econdmica ena excfusiva de Los
panticufarcs, La accdibn estataf tenia un campo bien delimita
do, garantizaba Ea Libenatad y £a seguridad basado en prdincd-
pios de dereche naturaf, 208 hombres buscaron du bienestar y
felicidad sin mds L£imitacdlones que el respeto a La Libenrtad
de Los demds.

Sin embargo, Las exdigencias de £a Epoca contempordnea hi
cienon que ef Estado extendiera sus tareas a casdi toda La -
econpomia, en huedtro concepto, La Antervenciln estatal se -
presenta en clerlas fases que van desde La produccifn de bie
nes y senvicdos de manera dirnecia y exclusiva en dreas estra
tégicas, La atencifn de Los nenglones prioritanios en forma
connesponsable con Loy sectores social y privade, hasta €a -
excesdiva ¢ inapropiada actividad complementania en diversas
namas comenciales ¢ {ndustniafes que no se justifican.

Nuestrno pais afronta probfemas que por su complejdidad ne
se han podide nesolven con {6amulas y acciones trhadiclonales,
se nequieren esfuenzos conjuntos de Las indclativas pdblica,
soedial y privada, en todos Los 6adenes de La vida econdmica,
politica, social y cultural.

En efecto, nesulia fundamental que el £stado conseave La
propiedad y La administracién de Las empresas pdbficas estaa



tégicas en fas namas de:  petrnéleo , petroquimica bdsica, mi
nerales nadioactivos, generacdbn de energia nuclear, electrsl
cidad, fernocarniles, corncos, telégrafos y La comunicacidn
via satélite, como o oadena La Constitucibn Politica,

EL punfo central anterdiohr, nos £Leva a sosiener que ponr
nazones de pentinencia econfmica se debe neestructunrar y mo-
dennizan el secton paracstatal, a fin de Limi{tar La activi--
dad econdémica del Estado en Las dreas estnatégicas que Le co
anesponden, al asumir esta nesponsabilidad exclusiva send ca-
paz de satisfacer Zas necesidades sociales fundamentales de
£a pobfacibn. Bajo este esquema podnd inveatin con el sec--
Lon privado en fLas freas prionditandas, para no constitudin em
presas de absoluta propledad estatal, y algo que es muy <m--
pontante deberd proceder a La desinconponracitn de fas demds
que no fustifiquen su funcionamiento; estas decisdiones ha-
ndn posible asegunar que £0s8 recurdos fLnanciencs se desti--
nen de £a manera mds eficlente y productiva, asi como phomo-
ver La Linversidn de Los particufares.

Ahora bien, esta investigacidn se ha dividido en cinco -
capftulos con el contenido siguiente. En el primero de ollos
hacemos una descnipcién del manco general de 2a empresa pd--
b2ica, se¢ nevisan Los antecedentes histbnicos, su evolucddn,
el concepto de empresa piblica, su constditucionalidad y obje
tivos, £a coexdstencdia que tienecon fo empresa paivada, fa e
Lacidn que guarda con el establecdimiento pdblico, para fina
Lizan se descndibe el vinculo que tiene con el serviclv piblico.

En el capitulo scgundo se analiza el papel que Tiene (a
empresa piblica en el sistema ccenfmdico nacional, se estudia
La {ntervencidn y fa nectordia del Estado, se analiza Ea pla--
neacddn y La evaluacidn gque constituyen instrumentes inheren-
tes a toda empresa piblica, se disenta fa nelacdén que gquarda



con £a descentralizacibn admindisirativa, para concludln este -
capitulo se dan a conecern cientos nesultades que ha fendide en
La produccedbn de bienes y senvicdios.

Porn Lo que hace al capitule teacero se enfoca al astu-
dio de fas nonmas junidicas nefativas a £a empresa pdblica, -
indciamos con una nevisibn histéaica de Las Leyes que La hre-
gularon, mds adelante s¢ presenta un and€isis de Los ordena--
mientos furidicos vigentes que cstablfecen aspectos importan--
tes como La planeacdidn, programacibn, presupuestacibn, conthol
y evaluacidn efeacidos pon ol Estado.

EL capitulo cuarto esid oxientado a estudian el négimen
de contrnol de £a empresa pdbfica, para eflo se analizan Los
tipos de control como el presupucstal, el que ejerce el Ejfe-
cutivo y La Administracibn Piblica Fedenal, se describe 2a -
sectornizacibn como 4onma de control, para concluin con La -
funcibn de fiscalizacibn del Legisfative.

Finalmente, en ef capitufo quinto se estudian fLas for--
mas juridicas de empresa pdblica, {niciamos expondendo Las
caractenifsticas y elementos de Los organismos descentraliza-
dos, se continida con el andlisis de Las empresas de paxrtied-
pacibn estatal, su régimen Legal, fLos tipos de csas emphresas,
se diseata nespecto de Los {ideicomisos pdblicos, af nesal--
tarn Las paates que en cllos LIntervienen, asi como su compoir-
tamiento en el nfgimen fjunidico aplicable.

Como puede observarse el #épico de empresa piblica es -
desde su Lnicio complejo y apasionante, 66£0 con base en es-
tudios y anflisis objetivos se podrdn exponen Los puntos de
vista y Las opindones respecto de La funcién que ha tenidoen
nuesdino pafs; abrigamos £a esperanza de que el presente taa
bajo cumpla con este propbsito.



CAPITULO I

MARCO GENERAL DE LA EMPRESA PUBLICA

Antecedentes histdricos.

Evolucidn de la empresa pblica.
Concepto de empresa ptblica,
Constitucionalidad de la empresa plblica,
Los objetivos de la empresa pGblica.

Coexistencia de la empresa pGblica y la empresa
privada.

La empresa piiblica y el establecimiento pblico,

La empresa plblica y el servicio pGblico.



MARCO GENERAL DE LA EMPRESA PUBLICA

1. Antecedentes histéricos.

En la historia de nuestro pafs, enfocada desde la pers--
pectiva objetiva, se ha encontrado que ya desde la Colonia -
el Estado iniciaba una participaci6én jncipiente en la vida -
econfmica y social, en gran parte por el alto impulso que di
rigi6 Espaha, participacifn que coadyuv6é a solucionar proble
mas pGblicos o colectivos de esa &poca y que escapaban al ip

terés privado.

En ese periodo nuestro pafs desarrollS una serie de es--
tancos para ciertas actividades productivas, mismos que eran
establecidos por el gobierno espafiol quien ejercia la regla-
mentacibn y supervisifn tal es el caso del tabaco que enri--

" queciS a la metrSpoli. Los estancos fueron con el tiempo ex
pandiéndose, abarcaron a la 2gricultura y a la minerfa, eran
una especie de monopelios y prohibfan la produccifn y comer-
cializacién, podia otorgarse concesifn a los particulares pe

ro los gravamenes eran muy fuertes.

Con el crecimiento de la administracifn y por el control
flexible de la.metrGpoli se presenta un aparato administrati
vo desordenado e ineficaz, ello provocl gue se pretendiera -

rescatar las funciones que tenfa Espafa, limitando la autono
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mfa de las entidades administrativas, actividades que serfan

desempeifiadas por personas sequidoras del sistema espaﬁol.1

La metrépoli decidif eliminar las encomiendas dado el po
der que iban adquiriendo y que pondrfa en dificultades no s§
lo a la Colonia sino a la misma Corona. Al dejar la funcién
financiera -fijacifn de impuestos, recaudacién de tributos,-
establecimiento de cuotas y tarifas etc.-, pasa a implantar

la burocracia como soporte de estabilidad polItica.2

Por otra parte la asociacién de la Iglesia y el Estado,—-
permitfa a aguella una acumulacidn de capitales, actfa en el
ejercicio de actividades pfiblicas, asf{ escuelas y hospitales
entre otros, son dirigidos y administrados para sus propios

fines.3

La actividad empresarial del Estado, hace extensiva su -
funcién econSmica a la producci6n de bienes y servicios, de
tal suerte que la conceptualizacifn actual de la empresa pd-
blica pudo ser considerada ya desde la €poca pasada a la --
Real Loteria de la Nueva Espaiia fundada en 1770, el Banco de

San Carlos de 1782.4

IV Rz Massieu, José Francisco, la Bwpresa Pdblica. Un estudio de Dere~
cho Administrativo sobre la experiencia mexicana, Mbdoo, INAP, 1980,
p- 69.

2) Rufz Massicu, Jos€ Francisco, op. cit. p. 69.
3) Ibidem, psg. 70.
4) Ibidem, pag. 74.
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Los antecedentes de la empresa pliblica en México surgen
en el siglo pasado, con la creacifén del Banco de Avio en --
1830, que tuvo entre sus funciones el fomento a la industria
textil, su capital se fue incrementandc por la captacifn de
los impuestos generados por la importacién de telas de algo
dén; asi comc el establecimiento del Banco Nacional de la -
amortizacién de la Moneda de Cobre en 1837, cuya actividad
principal fue sacar de la circulacién la moneda de cobre --

falsificada.S

En este mismo sentido opina el doctor Serra Rojas, quien
sustenta gue tanto el Banco de Avio como el Banco Nacional
de Amortizacién de la Moneda de Cobre son auténticas empre-
sas de Estado que se dieron en un sistema econfmico liberal

que prohibia la intervenci6n del Estado.6

Lo que resulta evidente es que, si bien el Estado inter
venfa en el proceso econémico, se encontraba financieramen-
te limitado, &sto posibilitaba a los particulares para sa--
car provecho con las medidas represivas que dictaba el pro-

pio Estado.

Llegado el gobierno del general Dfaz que pretendi6 lograr

8y AcOsta homexo, Miguel, Teorfa General del Derecho Administrative, 7a.
Ed., M8xico, Porrda, 1986, p. 309,

6) Serra Rojas, Andrds, Derecho Administrativo, lla. Bd. M&xico, Porrfia,
1982, Tomo I, p. 701,
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el desarrollo, mediante un proyecto capitalista, al utili--
zar la injerencia estatal en la actividad econfmica, vincu-
lando ese desarrollo de la nacifn al sistema de economfa in

ternacional.

Para lograr el desarrollo, la administraci6én porfirista
decide impulsar a nivel federal la recaudaci6n tributaria,-
y posibilita allegarse de fondos pGblicos, la Secretaria de
Hacienda dependencia encargada de ejecutar las medidas, se
reestructura técnica y orgénicamente incluso asume mavores

atribuciones.7

Como apunta el licenciado Rufz Massieu, el fenbmeno de
centralizacibn impuesto por el gobierno porfirista, hizo --
que no se presentaran empresas fuera de una determinada Se~
cretarfa, al paso del tiempo el sistema econbmico impuesto
se fue debilitando, y afirma que en gran medida los Ferroca
rriles, la Caja de Préstamos para Irrigacién y Fomento de -~
la Agricultura S.A., y la Universidad Nacional, funcionaron

como finicos casos de empresas del Estado.8

Asf, el Estado act@a en servicios pfiblicos como -cons--

truccidn de carreteras, establecimiento de aduanas, correos

7} Rafz Massieu, José Francisco, op. cit. p. 72.
8) Ibidem, pig. 75.
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etc-,, los particulares ya no se benefician de los subsidios,

estimulos e incentivos.9

Para Carrillo Castro y Garcfa Ramirez, constituyen em--
presas p(blicas la Caja de Moneda incorporada a la adminis-
traci6n real en 1762 y la Fdbrica Real de P6lvora instalada
en 1780, que produjo para 1810 ganancias por 700,000 pesos,
lo que revela la importancia adquirida.lo Es indudable que
los beneficios s6lo eran para los espafioles, el descontento
social produjo que mestizos y criollos en 1810 iniciaran el
movimiento de independencia. A partir de esta fecha la evo
luci6n de la empresa pGblica es paralela a la del Estado --

que se va gestando.

Para 1853, el Estado decide definir su polftica de pro-
mocién de la actividad econfémica, de tal suerte que el dia
22 de abril de ese afio, L6pez de Santa Anna, decretd que el
Ministerio de Fomento, Colonizacibn, Industria y Comercio que
daba encargado de expedir todo lo relacionado con las inven
ciones y prerrogativasque ellas generaban, concesiones de -
fomento para ramas mercantiles e industriales, construccio-
nes de caminos y otras comunicaciones; en los rubros indus~

trial y agrfcola se hizo complejo obtener resultadns favora

9) Ibidem, pag. /L.
10) Carrillo Castro, Alejandro y Garcfa Ranfrez, Sergio, lLas Brprosas -
Pdblicas en México, México, Miguel Angel Porrda, 1986, p. 35,
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bles de manera inmediata.

Para el afho de 1870, llegada la "paz social", se adopta
la decisibn para que el Estado promueva el crecimiento en -
todos los ramos de la riqueza p@blica. La posici6n liberal
no estuvo de acuerdo con esta proposicibn, y present$ sus -
argumentos basados en la teorfa de Quesnay apoyada en su --
f6rmula “"dejar hacer, dejar pasar"; la proteccitn a la in--
dustria produce ineficiencia, s6lo el interds individual es
el que ha de crear y dirigir a la industria para que no vre-

sulte gravosa. 1

El régimen porfirista logrd que las potencias extranje-
ras tuvieran con México relaciones de amistad y colabora~ -
cibn, el desarrollo del pafs se bas§ en el estimulo a la -=-
clase burguesa y la apertura a lz inversidn extranjera, lo
que permitid la injerencia en mercados internacionales. Es
ta situacién obliga al Estado a dictar normas juridicas que
regulen actividades econbmicas tal es el caso de la inver--

. , : . . 12
si6n privada en bancos, comercio exterior, minerfa, etc.

Al acelerarse el procesc cconfmico, se hace necesario -

que los particuleres auxilien la prestacifn de servicios ph

11) Rufz Magsieu, José Francisco, op. cit. p. 71,
12) Ibidem, pag. 72.
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blicos (actividad bancaria y transporte ferroviario), estas
actividades que en su tiempo fueron de cardcter privado, se
consideran bajo la requlacién del derecho pdblico, en donde
las autoridades tienen la facultad de asegurar el interés -~

colectivo,

Por su parte, para el afio de 1917 el Estado act@a deci-
didamente en la economfa, lo que trae como consecuencia el
enorme crecimiento de sus funciones. A este respecto, Ca--
rrillo Castro y Garcfa Ramfrez sostienen comparativamente -
que, si bien en 1930 s6lo existfan aproximadamente 16 empre
sas p@blicas, para el afio de 1970 sumaban m&s de 900, lo --
que revela el notorio incremento que sufrid dicha institu--

cién.13

De acuerdo con el doctor Serra Rojas, la empresa pGbli-
ca naci6 en México al impulso de los nuevos postulados del
movimiento revolucionario de 1910, con el objeto b&sico de
distribuir con mds justicia la riqueza, gobiernos posterio-
res han sustitufdo a la iniciativa privada en ramas econémi

cas trascendentes al crear empresas pﬁblicas.14

El punto siguiente de este capitulo mereceri atencién -

13) Carrillo Castro, Alejandro y Garcia Ramfrez, Sergio, op., cit. p. 36.
14) Serra Rojas, Pndrés, op. cit. p. 702,
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en las fases que comprenden la evolucidn de la empresa pt--
blica, por lo que me reservo el estudio detenido gue abarca

de la etapa posrevolucionaria a la actual.

2. Evolucién de la empresa pdblica.

Es de sefialar quec, las empresas pGblicas creadas des- -
pués de la revolucibn y las centenares de ellas que se crea
ron hasta los (ltimos afios, obedecen a que el Estado asumid
su papel de rector en la vida econbmica; existen empresas -
pGblicas correlativas a las necesidades que el Estado debe
satisfacer y a las politicas trarzadas para el desarrxollo na

cional.

De tal suerte gue al término de la revolucibn mexicana,
el Estado se debilita en casi todos los Srdenes de su exis-
tencia misma, asi la reorganizacién del pafs, la moderniza-
cibn del proyecto de dasarrollo vy el fortalecimientc son =--
los objetivos que harfin posible resolver problemas agudos =~
como ~la deuda pfiblica enorme, presupuesto federal limitado,
el no reconocimiento del gobierno mexicano por los Estados
Unidos del Horte-, propician un clima social diffcil e ines
table, la cuestidn financiera es atendida, para lo cual se
renegecia ia deuda oxterna, se rehabilitan los bancos, exig

te upa captacibn de impuestos, se restringen los gastos elg
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vados de la armada =-en general-, tenemos una racionaliza- «
cién y saneamiento de las finanzas p@blicas, lo que posibi-
litard la creacifn de empresas pGblicas que asuman compromi
sos sociales para la prioridad que representaron y el desti

. R 1
no de recursos hacia csos objetivos. 5

Por otra parte, del rastreoc evolutivo se encuentra que
en la administracién del presidente Adolfo de la Huerta - -
adopta acciones entre otras, la compra de la Compafifa Navie
ra Mexicana en 1920, la creaci6n de la Loterfia de Beneficen
cia pblica, mismas que sin duda constituyen empresas pbli

cas., 16

Ahora bien, el impulso econfmico del pafs se presenta -
en el perfodo presidencial del general Plutarco Elfas Ca- ~
lles, quien crea empresas pUblicas sobre todo en el dmbito

* bancario, asf en el afio 1925 se crea el Banco de México, ~--
que adopta la forma de sociedad anfnima y cuyo objeto prin-
cipal fue la emisifn de moneda, dando cumplimiento al manda
to constitucional consagrado en el artfculo 28 de nuestra -

Carta Magna.17

En un inicio la funcién del Banco de México se asemeja

157 Ri¥z Massieu, José Francisco, op. cit. pigs, 81 y B2,
16) Ibidem, pdg. 83,
17) Loc. cit. :
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a la de una empresa comercial, pero al paso del tiempo ac--
tuard en renglones de cardcter mids pfiblico que privado, tal
es el caso del control de circulante, financiamiento del --

gasto pliblico, destino selectivo del crédito y otros.

En el mismo afio de 1325, se establece mediante ley la -
creacifn del organismo descentralizado denominado Direccidn
de Pensiones Civiles, cuya finalidad fue atender los asun--
tos de seguridad social en beneficio de empleados pGblicos.
También el rengldén de infraestructura ce atiende con la cre
acibn de la Comisibn Nacional de Caminos, dotada de autono-
mfa financiera, para su operacibn se establecif que parte -
del impuesto por consumo de gasolina serfa destinado a ese
organisme para llevar a cabo la construccidn de carreteras.
Asimismo, el presidente Calles en 1926 crea la Comisibn Na-
cional de Irrigacifin, con el propfsito de apoyar al pequefio

Q
propietario y a la clase media rural,*®

En cuanto al gobiernv del presidente Abelardo L, Rodr{-
guez, sobresals el impulso a las cuestiones econfmicas, es
asi como se crean del afio 1932 a 1934, el Banco Nacional Hi
potecario Urbano y de Obras Pdblicas, S.A., la empresa so--

ciedad anénima Petr6leos de Mé&xico, la Nacional Financiera

18) Thidem, pigs. 83 y 84,
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S.A., v la Comisién Federal de Electricidad. Especial men-
cién merece el Consejo Nacional de Economfa gue se integrd
con representantes del Gobierno, empresarios, trabajadores,
consumidores y de las juntas locales de economia, este Srga
no colegial resolvfa las consultas que se le formulaban en

torno a problemas econémicos.*?

Con base en la ley Minera expedida en 1930, reglamenta-
ria en lo conducente del artficulo 27 constitucional, se - -
crea la Comisi6n Minera cuya politica fue explotar directa-
mente las minas y promover la creacifn de empresas pfiblicas

y privadas que se dedicaran a esa rama productiva.20

Corresponderd al general Lizaro Cdrdenas utilizar la em
presa estatal para dar apoyo e impulso a las actividades a-
grarias y al proceso de industrializacifn. En esta adminis
tracién se cref el Banco Obrero de Fomento Industrial gue -
financiaba a las empresas cooperativas de trabajadores; asi
mismo, el Banco Nacional de Crédito Ejidal S.A., brind6é a -

los ejidatarios el apoyo para obtener créditos.21

También con el fin de apoyar los servicios de las insti

tuciones arriba sefialadas y otorgar un mayor respaldo a las

19) Ibidem, pag. 66.
20) Tbidem, pig. 87.
21) Ibidem, pig. 88.
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actividades rural y ejidal, se establecen con el cardcter -
de sociedades an6nimas, los Almacenes Generales de Dep6sito,

que manejan las bodegas para los productos agricolas.z2

Es de comentar que, en mGltiples ocasiones se aplica la
ley de Expropiacibn de 1936, como instrumento que prevé las
hip6tesis normativas que configuran formas para sustraer =-
bienes de propiedad privada. De gran trascendencia para ME
xico significl6 la expropiaciln petrolera, que cbedecif a la
necesidad nacional por organizar las estructuras gue esa --
8rea estratégica representaba en su explotacibn, para la --
consecucién de los objetivos en el proyecte surgen entre --
otras las entidades siguientes: la Administracibn General
del PetrSleo Nacional, el Consejo Administrativo del PetrG-
leo, Distribuidora de Petrbleos Mexicanos y Petrfleos Mexi-

canos, 23

Ahora bien, un afic antes de que se decretara el acto de
expropiacién para nacionalizar la industria petrolera, el -
Estado decidif expropiar también las acciones de Ferrocarri
les Nacionales de México S.A., que se encontraban en pose--
sibn privada. Asi, la actividad ferroviaria en un inicio -

funcioné bajo el régimen de centralizacidn, después el Esta

22) Ine, cit.
23) Ibidem, pig. §9.



do determina descentralizar y mediante decreto del Legisla-
tivo, los Ferrocarriles Nacionales pasan a ser administra-=-

dos por los trabajadores ferrocarrileros.24

Los datos obtenidos respecto de empresas pGblicas co- -
rrespondientes al goblerno del presidente Manuel Avila Cama
cho, nos muestra que las mismas fueron robustecidas, ademds
de enlazarlas con el proceso de industrializacién privada,-
su polftica cconémica tuvo como objetivo central estimular
a la inversifn privada y reorientar de manera funcional a -

las empresas pﬁblicas.25

Conviene destacar, que en virtud de la tregua obrero-pa
tronal, fue propicio establecer empresas estatales que coad
yuvaran con las privadas a resolver auténticos cuellos de -
botella en el aparato productivo nacional, las medidas eco-
némicas adoptadas por Avila Camacho, rompen radicalmente el
esquema fijado por su antecesor, desaparece el patrocinio
a las empresas sociales, se termina con la gestifn obrera -
de las empresas industriales del Estado de tal suerte, que
el crecimiento del sector paraestatal fue visto con optimis
mo por los inversionistas, aunado a que el plan sexenal ex

puesto por el gobierno asegura que la iniciativa privada no

24) Iec. cit. .
25) Ibidem, pdg. 92,



encontrard 6bices ni esccllos.26

Los Ferrocarriles Wacionales se transforman en un orga-
nismo descentralizado, también la polftica agraria se modi~
fica adoptando la reduccibn del reparto y disminucién del -
financiamiento -en general-, la actividad econdmica de los
particulares presenta un mayor juego en los procesos produc

tivos.27

La administracifén que se comenta, utiliza como banco de
desarrollo a la Nacional Financiera para que destine a la -
industria el financiamiento externc y el ahorro interno y -
se creen empresas industriales con la mixtura Estado—partj
culares, ejemplo de ellas son: Companifa Industrial Atenqui-
que, S.A., Altos Hornos de México, S.A., Constructora Nacio
nal de Carros de Ferrocarril, S.A., Guanos y Fertilizantes
de México, S5.A. Los objetivos de la empresa pGblica rela--
cionados con actividades productivas se modifican, ahora -~
se orientan ademds a funciones de beneficio social, se crea
el Instituto Mexicano del Seguro Social, el Centroc Materno
Infantil General Maximino Avila Camacho, el Comité Adminis-

trador del Programa Federal de Construccifn de Escuelas.28

26) Ioc. cit.
27) Ibidem, pdg. 33,
28) Ibidem, pdg. 94.
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Ahora bien, con la finalidad de auxiliar a empresas pri
vadas el Estado consider$ oportunc intervenir para conser-—-
var las fuentes de trabajo y evitar el desempleo, de tal ~-
suerte que hubo fusién o constituci6n de empresas en la Na-
cional Financiera, Somex y del Banco Nacional de Fomentoc --
Cooperativo, con &ste se consolidé el consorcioc Productos -

Pesqueros Mexicanos.

Para promover actividades cientificas y tecnolfgicas --
que coadyuvaran al desarrollo econfmico del pais, se esta--—
blecieron el Instituto Mexicano del Petréleo, el Instituto
Nacional de Energfa Nuclear, el Instituto Mexicano de Inves
tigacifn Tecnolégica. Es a partir de 1970 cuando se crean
el Instituto de Comercio Exterior y el Consejo NHacional de
Ciencia vy Tecnologfa, cuyos objetivos fueron brindar apoyo
a la actividad industrial y comercial de los sectores pfibli

co y privado.

Por otra parte, los tiempos actuales de dificultades fi
nancieras y el desmesurado crecimiento del sector paraesta-
tal demandan con base en criterios de conveniencia para el
interés de la economfa nacional, gue el Estado limite su -~
participacifn en ciertas ramas de la produccién, y en otras,
que definitivamente desincorpore las ecmpresas de su propie-
dad hacia el sector privado y social, bajo este esquema el

Estado podrd ser mds eficaz y productivo en las dreas estra
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tégicas y prioritarias, al concentrar esfuerzos financieros
y técnicos; por tanto, los resultados de la nueva polfitica
de desincorporacifn serfn mediables en funci6n de una admi-

nistraci6n eficiente gue adopte el sector paraestatal,

Esta cuestifn, que de entrada es polémica, se analizard
con mayor profundidad en el capitulo siguiente del presente
trabajo, que se refiere a la empresa pGblica en el sistema

econémico nacional.

3. Concepto de empresa pGblica.

El concepto de empresa pfiblica es un nuevo fenfmeno so-
cial, y por tanto no existe un consenso doctrinal, aunado a
que es una institucién que pertenece al mundo de la econo-~-
mfa y de la administracifn, recientemente se estd estudian-

do para verter una nocién juridica.z9

Existe el problema terminol6gico y conceptual de la pa-
labra empresa, que es de reciente adopcifén en el &mbito del

Derecho, propiamente entxé en la rama fiscal y laboral.30

En opini6n del licenciado Rufz Massieu empresa es "la -

29) Rufz Massieu, José Frarcisso, op, cit. pdg, 25.
30) Ibidem, pig. 26.
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organizacién de los factores de la produccién con el objeto
de elaborar o distribuir bienes o servicios en el maxmdo“.3l
Agrega que la forma juridica,‘la personalidad ni el lucro -~
determinan la configuraci6n del concepto, no es el cardcter

formal sino el econfmico, esto es, la organizacibn de facto

res para producir o distribuir satisfactores.

Asimismo, empresa pfiblica es en resumen "una entidad ~-
econémica personificada en la que el Estado ha contribufdo
con capital por razones de interés pGblico, social o gene-~
ral“.32 Tambifn seflala que no se aplica siempre la misma -
legislacibn, en ocasiones sus fines son de lucro, el control
del Estado varfa en virtud del aporte patrimonial, al grado
de nulificar la autonomfa; o bien, exceso de libertad en la

gestién.33

El doctor Acosta Romero dice que la definicibn jurfdica
del concepto empresa que nos da el Diccionario de la Acade-
mia Espanola es, "Casa o Sociedad Mercantil o Industrial ==~
fundada para emprender o llevar a cabo acciones, negocios o
praoyectos de importancia”; concepto gue en la actvalidad le

. . 34
parece impreciso e inexacta.

31) Ibidem, pdg.27.
32) Ibidem, pig. 30.
33) Ioc. cit. .
34) Acosta Rumero, Miguel, op. cit, p. 3i2,
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Asimismo, el concepto de empresa en la legislacién y en
la doctrina, no se ha definido jurfdicamente va que el mis-

mo se ha llevado al &mbito de la polftica y de la economia.

La empresa pGblica desde el punto de vista econSmico es
la "conjuncién de los factores de la produccién para obte~-
ner bienes o servicios, gue el Estado considera en un nomen
to necesarios para el interés general o la satisfaccibn de

las necesidades colectivas“.35

Respecto del caricter pGblico, la opini6n doctrinal sos
tiene que s6lo serd de esa naturaleza cuando el Estado u o-

tro ente pfiblico tenga un interés patrimonial.

Seglin el autor Guido Menegazzi, "la empresa pfiblica es
aquella productura de bienes y servicios que el Estado con-
trola directamente mediante sus propios 6rganos o indirecta
mente mediante entes pliblicos institufdos al efecto, con la
finalidad de satisfacer necesidades de naturaleza individual
en interés general de la colectividad". Como se aprecia el
concepto amplio pretende abarcar a las empresas estatales -
que funcionan por la administraciSn centralizada, no impor-

tando su carencia de personalidad jurIdica.36

35) Ibidem, pégs. 315 y 31i6.
36) Rufz Massieu, José Francisco, op. cit. p. 28.
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Por otra parte, se considera congruente con la realidad
mexicana la definicién de empresas pfblicas de Giorgio Este
fani, "son aquellas que tienen personalidad juridica propia
y autonomia de gestifn, que desarrollan una actividad indus
trial o comercial bajo el control de un ente p@blico, en ba

se a la propiedad total o parcial del capital social".37

Para el autor Marcos Kaplan la empresa pGblica en su --
sentido estricto "es una entidad administrativa, una agen--
cia u organizacifn, creada por ley general o por acto espe-
cial, de propiedad entera o parcial, y bajo la influencia y
el control totales o preponderantes, del gobilerno central,
de los gobiernos provinciales o de colectividades pfiblicas
(se comparta o no con particulares el capital y los poderes
de decizi6n)". Tiene un estatuto como persona jurfdica y -
estd orientada a cumplir actividades comerciales, industria
les, financieras, prestacién de servicios p@blicos; todo --
ello en un sistema capitalista. Se mantiene financieramen-

te con recursos propios y eventualmente por subsidio.38

El doctor Serra Rojas aduce que, existe diversidad de -
criterios para precisar el concepto de empresa pfiblica tan-

to en la doctrina como en el derecho comparado, a su vez nos

37) Ibidem, pdg. 29.
38) Kaplan, Marcos, Estado y Sociedad, MExico, UNAM, 1978, pigs.216 y 217
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da un concepto general: "las empresas pfiblicas son entida-~-
des de derecho pGblico, con personalidad jurfdica, patrimo-
nio y réqimen jurfidico propios, creadas o reconocidas por -
medic de una ley del Congreso de la Unifn o decreto del Eje
cutivoFederal, para la realizacifén de actividades mercanti--
les, industriales y otras de naturaleza econbmica, cualquie

ra gue sea su denominacién y forma jurIdica".39

Por su parte, el autor Jorge Witker sostiene que empre-
sa pdblica es un concepto netamente econdmico y se refiere
a la organizacién de los factores de la produccién por par-
te del Estado con fines de interés pdhlico.éo pefine a la
empresa pfiblica como "la organizacifn auténoma de los facto
res de la produccifn, dirigida a producir o distribuir bie-
nes o servicios para el mercado vinculada a la administra--

cibn pﬁblica".41

La legislacién de nuestro pafs no utiliza solamente el
concepto empresa pGblica, sino ademds se habla de entidad -
paraestatal, organismo descentralizado del Estado, corpora
ci6n pdblica, institucifn descentralizada, empresa paraesta

tal, fideicomiso pGblico, fideicomise de la Administracién

39) Serra Rojas, Andrés, op. cit. p. 709.

40} Witker Veldsquez, Jorge, Ia Inmpresa Pblica en M&xico y Espafia. Un
estudio comparative de Derecho Administrativo . Madrid, Civitas, -
1982, p. 65.

41) Witker Veldsquez, Jorge, op. cit. pigs. 67 y 68,
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Pdblica Federal, organismo descentralizado federal, organis
mo de servicio social, etc; lo gue origina una falta de uni

formidad y oscurecimiento en el tratamiento del concepto.42

Ahora bien, en relacifn con la publicidad Martin Mateo
y Sosa Wagner consideran que s6lo se presenta en el supues-
to que de una u otra forma la empresa pGblica se controle -
por un ente pGblico. Para agquel autor, resulta indiscuti--
ble que el objetivo central de toda empresa p@blica no es -
el &nimo del lucro, sino lo que el llama la maximizacién de
resultados y con criterio de economicidad obtener los fines

propuestos.43

Seglin el autor francés Georges Vedel, el concepto de em
presa pblica se define con base en elementos positivos y -
negativos. Los primeros se constituyen por la perscnalidad
moral y la autonomfa financiera; un objeto industrial o co~
mercial; un modo de gestifn o funcionamiento similar a las
empresas privadas; y un impulso y control del Estado o per-
sonas pGblicas. Los elementos negativos consisten en que -
la empresa plblica no es necesariamente un establecimiento

pfiblico y no administra necesariamente un servicio pﬁbliCé?

42) Ibidem, pdg. 68.

43} Ibidem, pigs. 70 y 102,

44) Vedel, Georges, Derecho Administrativo, Madrid, aguilar, 1980, - -
p. 636.
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Sin lugar a dudas, la anterior definicién resulta ser -
analf{tica de empresa pGblica, gque en el derecho francés es

congruente con su fmbito de operacifn y funcionamiento.

El tratadista Otto Mayer considera que, empresa pGblica
"es un conjunto de medios, materiales o personales, que, en
manos de un sujeto de Administracifén pfivlica, estdn destina
dos a servir, de manera permanente, a un interés pGblico de

terminado".45

En este sentido, ademds apunta que la empresa pGblica -
es de utilidad directa para la comunidad ya que se garanti-
za la seguridad y el orden, {el ejército, los bomberos); o
bien, a la masa de individuos (escuelas, cajas de ahorro, =~

hospitales, ferrocarriles, correos y tellBgrafos).

En una obra reciente Jorge Barenstein sostiene que para
conceptualizar a la empresa ptblica con una finalidad tedlri
co-metodolbgica, se inclina por adherirse a los resultados

obtenidos de un seminario internacional.

Al respecto, el concepto ecmpresa plblica contienc dos -
elementos el pfiblico y el empresaric. El término piblico -

se refiere a que la propiedad y el control es de autorida--

45) Mayer, Otto, Derecho Administrativo Aleswdn, Buenos Aires, Arayd, -
1954, Tomo IV, p. 179,
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des pfblicas; asimismo gque la misién estratégica sea de in-
terés pGblico. La acepcibn enpresario alude a que la acti-
vidad sea mercantil—excluyendo la defensa nacional, sexrvi--
cios sociales y comunitarios incluyendo salud y educacién-—,
que haya rentabilidad al menos recuperacibén de lo que se in

vierte.46

Considero que no es necesario excluir las actividades -
de servicios soclales como los de salud y educacidn, ya que
en nuestra legislaci6n se regulan con especial importancia

y en mltiples casos son prestados por cmpresas piiblicas.

En mi concepto la empresa pGblica es la organizacibn --
productora de bienes o servicios de interés p@blico, sujeta
al control ejercido por la Administracifn PGblica. Cabe --
subrayar, que esta definicifn no encierra una nocibn juridi
ca especifica, por la imprecisifén mencionada en lfneas an--

teriores.

Con base en las definiciones expuestas, es de concluir
que la expresién de empresa pfiblica encierra un binomio fun

damental:

- Una organizacién o unidad econfmica productora de bienes o

46) Barenstein, Jorge, la Gestién de Empresas Pblicas en México, Mexi-
o, CIDE, 1986, pigs. 41y 42,
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sexvicios.

- Posee el cardcter pblico en raz6n de que el Estado desti~
na un patrimonio, que lo hace propietario y le permite di~
rigir y oontrolar la empresa.

4, Constitucionalidad de la empresa pGblica.

Hablar de empresa pGblica en M8zico, es hacer alusibn -
al movimiento social revelucionario de 1910, pues es a par-
tir de 1920 cuvando una vez consumado, se van creando ese ti
po de organizaciones productoras, mismas que encuentran su

base juridica en la Constitucidn Polftica de 1917,

A este respecto el doctor Jorge Carpizo nos dice que, =
la Constituci6n de 1917 fue aceptada por amplios sectores ~
de la sociedad, y nunce tuvo como fundamento de validez a -~
la de 1857, ya que se yestd con los hechos sociales ocurri-

47 Asi-

dos en el perfodo que comprende entre 1910 y 1916,
mismo sefala que, el proyecto de Vanustiano Carranza no tu~
vo como objetive principal expedir una nueva Constitucibn -
que de manera sistemdtica normara los postulados de la revo

luciﬁn.48

47) gaipizo, Jorge, Estudios Constitucionales, Méxion, UNAM, 19806, p. -
24,

48) Carpizo, Jorge, La (onstitucibn Mexicanaz éa 1917, Sa. Bi. MBxioo, -
UNAM, 1982, pSgs. 59 y 60.
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Es de apuntar que, el primer jefe del ejército constitu
cionalista consideraba gque muchos de los anhelos nacionales
iban a ser resueltos por ordenamientos reglamentarios del -
Congresc Federal, su posicibén definida acerca de mantener -
vigente la Constitucién de 1857 se vio clara cuando sefalé
gue su gobierno iba a mantener esta Constitucién en su espi
ritu y forma de gobierno, la cual s6lo serfa reformada en -

los preceptos que la hicieran inaplicable y oscura.

En un principio nuestra Carta Magna s6lo se refirif a -
empresas del Estado cuyo objeto era de tipo bancario, educa-
tivo y cultural (articulos. 28 y 73 fracciones X y XxV}. Lo
anterior resulta explicable en virtud de que la administra-
cibn de Porfirio Dfaz, sin fundamento constitucional asumid
compromisos como el hecho de adquirir acciones de empresas
ferrocarrileras y la creacifn de la Caja de Préstamos, orga
nizé el departamento administrativo gue prestd servicios pg
blicos antes gque los particulares y las mismas Secretarias

de Estado.

Es de gran importancia la configuracifn de los artfcu--
los 27 y 28 constitucionales, dada la postura del propio Ve
nustiano Carranza que no permitid la inclusifn de disposi--
ciones avanzadas de los revolucionarios en la Constitucidén
de 1857. El artfculo 27 no incorporaba el contenido de la

Ley Agraria del 6 de enero de 1915, lo que resulta inadmisi
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ble si consideramos que fue el propio Primer Jefe quien la
expidi6 para dar soluciones a los problemas agrarios que =
se le presentaban. Asimismo, el artfculo 28 en un inicio -
conservS la vieja idea de libre concurrencia sin contener -
los principios econbmicos revolucicnarios que propugnaban -

, N . 49
un Estado intervencionista en lo econfmico.

Una vez transcurridos los debates, el 5 de febrero de -
1917 se promulga la nueva Constitucién que adopta una pre--
ceptiva radical para esa &poca, incluso en el planc interna

cional.

Sin duda alguna, el nuevo C6digo Politico estatufa gran
des avances, asf, el Estado entre otras cuestiones robuste-
ce su propiedad pfiblica, ejerce la conduccifn y orientacifn
de la economfa, regula la propiedad privada, interviene en
las relaciones entre los factores de la produccibn, y lo --
que es muy significativo establece las llamadas “garantias

sociales”,

Ahora bien, con base en la resefia hist8rica presentada,
nos parece gpertuno dedicar las lfneas siguientes al andli-

sis de los preceptos constitucionales que de alguna manera

49) Rufz Massiew, Jos& Francisco, op, cit. p. 78,
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hacen referencia a la empresa pGblica.

Primeramente diremos que, 21 artfculo 25 constitucional
precepta que al Estado le corresponde la rectoria del desa
rrollo nacional para garantizar que &ste sea integral, que
fortalezca la soberanfa de la nacién y su régimen democrdti
co, fomentando el crecimiento econSmico para lograr una jus

ta distribucifn del ingreso.

Los sectores ptblico, social y privado concurrirdn con

responsabilidad al desarrollo econSmico nacional.

Asi, el sector pblico tendri a su cargo en exclusiva -
las &reas estratégicas que se establecen en el pSrrafo cuar
to del artfculo 28 constitucional. Ademds, podrd partici--
par por sf o con los sectores social y privadc para impul--~

sar y organizar las &reas prioritarias.

A su vez, el orden legal establecerd los mecanismos gue
permitan la organizacibn y expansidn de la actividad econé-
mica del sector social, y alentard v protegerd la actividad
econfmica privada para que contribuya al desarrollo econ&-

mico nacional.

El artfculc 27 establece que le corresponde al Estado -
la explotacifn del petrdleo y de los hidrocarburos de hidrf

geno; generar y distribuir la energfa eléctrica para fines
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de servicio pfiblico; aprovechar los combustibles nucleares

para generar ese tipo de energfa.

Por su parte, el artfculo 28 constitucional en su pdrra
fo cuarto sefiala expresamente las dreas estratfgicas que le
corresponden en exclusiva al Estado: "acufiaci6n de moneda;-
correos; telégrafos; radiotelegraffa y la comunicacibn via
satélite; emisi6én de billetes por medio de un solo banco or
ganismo descentralizado del Gobierno Federal; petrfleo vy --
los demds hidrocarburos; petroquimica bisica; minerales ra-
dioactivos y generacifn de energfa nuclear; electricidad; -
ferrocarriles y las actividades gue expresamente sefialen -~

las leyes que expida el Congreso de la Unién".

Asinmismo, este precepto constitucional sehala gue el Es
tado contard con los organismos y empresias que requiera pa
ra el eficaz manejo de las freas estratfgicas a su cargo y
en las actividades prioritarias donde participe por sf o --

con los sectores social v privado.

De este artfculo se desprende, gue el Congresc tiene fa
cultades para activar esas &reas econfmicas, es decir, se -

prevé la creacidn de formas jurfidicas de empresa ptiblica.

El artfcule 73 fraccifn X establece la facultad del Con

reso de la Uribn “para legislar en lo relativo a hidrocarbu

ros, minerfa, industria cinematogrifica, comercio, juegos -
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con apuestas y sorteos, servicios de banca y crédito, ener-
gfa eléctrica y nuclear, para establecer =1 Banco de Emi- -
sifn Unico en los t€rminos del articulo 28 y para expedir -

las leyes del trabajo reglamentarias del artfculo 123",

Por su parte, el artficulo 90 establece que "la Adminis-
traci6én pPdblica Federal serf centralizada y paraestatal con
forme a la Ley Orgénica que expida el Congreso... que defi-
nird las bases generales de creacifn de las entidades para-
estatales y la intervencién del Ejecutivo Federal en su ope
racién". ‘"Las leyes determinardn las relaciones entre las
entidades paraestatales y el Ejecutivo Federal o entre &s--
tas y las Secreta;ias de Estado y Departamentos Admininis--

trativos".

A su vez, el artfculo 93 en sus pérrafos segundo y ter-
cero otorga facultad a las Cdmaras del Congreso para "...ci
tar a los Directores y Administradores de los organismos -—-
descentralizados federales o de las empresas de participa--
cién estatal mayoritaria, para que informen cuando se discu
ta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus res-—-
pectivos ramos o actividades". "Las cdmaras, a pedido de -
una cuarta parte de sus miembros, tratdndose de los diputa-
dos, y de la mitad, si se trata de los senadores, tienen la
facultad de integrar comisiones para investigar el funciona

miento de dichos organismos descentralizados y empresas de
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participacién estatal mayoritaria. Los resultados de las -
investigaciones se hardn del conocimiento del Ejecutivo Fe-

deral".

El artfculo 123 Apartado A, fraccibén XII, segundo pd
rrafo establece: "Se considera de utilidad social la expedi
cién de una ley para la creaci6n de un organismo integrado
por representantes del Gobierno Federal, de los trabajado-
res y de los patrones, gue administre los recursos del fon-
do nacional de vivienda. Dicha ley requlari las formas y =
los procedimientos conforme a los cuales los trabajadores -
podr&n adquirir en propiedad las habitaciones antes mencio-

nadas".

En el mismo artfculo 123 aApartado A, fraccifn XXXI sc -
expresa: "La aplicacifn de las leyes del trabajo correspon-
de a las autoridades de los Estados en sus respectivas ju-
risdicciones, pero es de la competencia exclusiva de las --

autoridades federales en los asuntos relativos a:

b) Erpresas. Asuellas que sean administradas en forma directa
o descentralizada por el Gobierno Federal®”.
Asimismo, el articulo 123 Apartado B, fraccifn %I pre--
ceptla: "La seguridad social se organizard conforme a las

siguientes bases mininmas:
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f) Se proporcivnarén a los trabajadores habitaciones bara
tas, en arrerdamiento o venta, conforme a las progra~—
mas previamente aprobados. Ademds, el Estado mediante
las aportaciones que haga, establecerd un fondo nacio-
nal de la vivienda a fin de constituir depSsitos en fa
vor de dichos trabajadores y establecer un sistema de
financiamiento que permita otorgar a &stos crédito ba-
rato y suficiente para que adquieran en propiedad habi
taciones cfmxdas e higiénicas, o bien para construir--
las, repararlas, mejorarlas o pagar pasivos adquiridos
por estos conceptos .

Las aportaciores que se hagan a dicho fondo serén ente
radas al organismo encargado de la seguridad social re
gqulindose en su ley y en las que corresponda, la forma
y el procedimiento conforme a los cuales sc administra
ré el citado fondo vy se otorgardn y adjudicarén los -
créditos respectivos®.

De la preceptiva expuesta, se encuentran en la préctica
empresas nlblicas que tienen su soperte ¢ fundamento en los
articulos constitucionales aludidos. Asi, en cuanto al ar-
ticulo 28 y 73 fraccibn X, se llev6 a cabo una de las prime
ras realizaciones, ya que 1925 marca el afo de creacién del
Banco de México, como resultado de las inquietudes sosteni-
das desde 1918; asimismo, se crea el Banco Hacional de Crédi
to Agricola cuyo objeto principal fue otorgar créditos en -

favor de sectores sociales. Para 1933 se funda la MNacional
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Financiera que brindard apoyo crediticio a la industria., -
En materia de hidrocarburos se cre§ Petrfleos Mexicanos; pa
ra la minerfa la Comisibén de Fomento Minero; en el rubro de
industria cinematogrdfica se instituye el Banco Nacional Ci
nematogrédfico; para atender el comercio se crea la Compafifa
Nacional de Subsistencias Populares; los juegos y apuestas
'.“;é atienden por la Loteria Nacional y los Pronlsticos Depor
tivos para la Asistencia P@blica; para dar atencibn a los -

créditos se crea Banobras; y sobre energfa cléctrica se fun

da la Comisibn Federal de Electricidad en el afio de 1937.

Por lo que hace el artfculo 123 Apartado A, fraccib6n ~-
XII,se cre6 el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores; y en relacifn con el Apartado B frac
cifn XI del mismo articulo, se establece el Fondo de Vivien
da del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los ~

Trabajadores del Estado.

Por lo expuesto es de concluir que, nuestra Carta Magna
prevé la existencia de empresas pdblicas; sin embargo, la -
legiglacifn administrativa no ha utilizado como categorfa -
totalizadora dicho concepto sino gue se manejan locuciones
que tratan de equiparse como son: organismo descentraliza-
do del Estado, corporaci6n pfiblica, entidad pGblica, empre
sa paraestatal etc., sin distinguir perfectamente la natura

leza del servicio ya sea administrativo o econ6émico.
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5. Los objetivos de la empresa ptblica.

Es posible sostener que los objetivos de la empresa pG-
blica estén {ntimamente relacionados con el desarrollo del
pais, en ese sentido destacan: la obtencién de ingresos -~
via produccién de bienes y servicios; y la satisfaccién de

intereses sociales.

En México es muy complejo fijar la politica econfmica -
de mdltiples empresas pfiblicas, para que tengan un funciona
miento eficiente, lo que sin duda les permitird la consecu-

cifn de los objetivos siguientes:

- Intervenir en el desarrollo nacional.
- Mpoyar la integracifn del aparato productivo.

- Fortalecer la descentralizaci6n de las actividades producti
vas y de distribuci6n,

- Participar en la oferta de bienes y servicios de cardcter -
social.

- Generar financiamiento sano y oportuno.

- dbrir el campo de camercio exterior para generar divisas -~
via exportaciones.

- Conservar las fuentes de enpleo.

De acuerdo. con Jorge Barenstein, los objetivos de la em
presa pGblica son de tipo operativo y son la base para su -

funcionamiento, aquf se incluye a la eficiencia que se en-~
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tiende como la optimizacifn de insumos y productos en la -
empresa. Es necesarioc hablar de la rentabilidad, que se re
fiere a la relacibn entre utilidades y fondos Invertidos -
en un perfodo determinado; la utilidad es resultante de la

diferencia entre ingresos totales y costos totales.50

Con base en lo anterior se infiere que, en la realidad
y dado los criterios de precios administrados y los subsi-
dios concedidos, la idea de produccién determina que la efi
ciencia varie en relacién con la rentabilidad. Ahora bien,
se nos ocurre preguntar: ¢Es posible que una empresa plbli
ca sea eficiente y no rentable? La respuesta es afirmativa,
por la razén que muchas de ellas contribuyen al logro de ob

jetivos sociales no cuantificables.

En opini6n de Carrillo Castro la eficiencia es entendi~
da como la relacifn entre los recursos que se utilizan y -
los productos que se obtienen. En tanto gue, la eficacia -~
es comprendida como el mayor o menor logro de los objetivos

propuestos con los productos obtenidos.51

Es preciso mencionar que la eficiencia en sf misma no -

es up objetivo sino un medio para el cumplimiento de las mi

50) Barenstein, Jorge, cp. cit. p. 93.
51) Carrillo Castro, Alejandro, La Reforma Administrativa en Mhco, --
4a. Bd., MExico, Miguel Angel Porrfa, 1980, Tomo I, p. 21.
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siones asignadas, m&s afin en los tiempos actuales en que el
pais afronta una aguda crisis, la eficiencia constituye un
imperativo de cardcter moral que ha de abarcar entre otras
cuestiones el incremento de la precucci6n, implantar mejo--
res estructuras y procedimientos, explotar las oportunida--

des tecnol6gicas y de mercado.

En este empefio, la rentabilidad tampoco es un objetivo
de la empresa pGblica, pero debe ser estimada ya que permi-
te medir a la misma eficiencia. Asimismo, resultarfa muy -
sano que se obtuviesen excedentes financieros, que constitu
yen fondos para el crecimiento de la empresa mismos aue se

pueden destinar a otras actividades.

En cuanto a los objetivos de la empresa pfblica, vistos
a corto plazo sefiala el mismo Barenstein, que para los di--
rectores son de tres tipos: estructurales, de eficiencia y
de volumen. Son estructurales aquellos que pretenden mejo-~
rar el sistema distributivo, diversificar la produccién, -~
consolidar la organizacifn corporativa y sanear la estructu
ra financiera. Los de eficiencia aluden a optimizar el uso
de recursos, modernizar el sistema productivo, elevar la ca
lidad de servicios y productos, incrementar la productivi--
dad y capacitar al personal. Y los de volumen se refieren

al incremento de la producci6n, aumento de la capacidad pro
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ductiva, cumplimiento de metas de produccibn y ventas.sz

También el mismo autor seflala que, los objetivos a lar
go plazo son de igual manera: estructurales, de eficiencia
y de volumen. Los primeros se refieren a sanear la estruc-
tura financiera, mejorar la estructura técnica, administra-
tiva y humana e implantar un sistema de plancacifn. Los de
eficiencia vemos que incluyen optimizar el uso de recursos,
modernizar el sistema. productivo, mejorar la calidad de ser
vicios y productos, obtener utilidades y capacitar al perso
nal. Finalmente, los de volumen cemprenden el incremento de
la produccibn, aumento de la capacidad productiva, mejorar -
la participacifn en el mercado, asegurar suministros y desa

rrollo de nuevos productos.53
6. Coexistencia de la empresa ptblica y la empresa privada.

La empresa privada tiene comoc objetivo bisico el gque -~
los particulares al organizar los factores de la produccitn
en los procesos econbmicos, obtengan un lucro. Si bien es
cierto que, el concepto de empresa pertenece al derecho pri
vado, nuestro derecho administrativo ha ido requlando con -~

su propia y autbnoma teorfa las actividades propias de la -~
empresa pGblica, sin pretender una escisibn con el propio -

57) Barenstein, Jorge, op. cit, p. 85.
53) Ibidem, pags. 86 y 87,
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derecho privado.

En nuestro sistema de economfa mixta, se presenta la co
existencia de empresas pGblicas y privadas en un mismo sec-
tor o rama de actividad, ademds el propio Estado provee de
recursos crediticios para fomentar actividades comerciales

ec industriales, tanto pdblicas como privadas,

El Estado mexicano admite tanto al sector pfihlico como
al privado, y es necesario delimitar el marco econdmico en-
tre &stos dos sectores a fin de justificarlos, el sistema -
de economfa mixta tendrd que basarse en un orden jurfdico -

que enmarque la actividad empresarial a cargo del Estado?4

Por otra parte, tanto la empresa pGblica como la priva-
da, comparten constantes de produccifn y comercializacién -
de bienes y servicios, ya que existe competitividad en el -

" mercado.

Sin embargo, el plano de productos y mercados en la di-
reccién de una empresa pGblica en nuestro concepto es mis -
compleja que la privada, ya que contempla aspectos sociopo-

lfticos y sus dirigentes tienen responsabilidad social.

De acuerdo con el licenciado Miguel de la Madrid, la res

54) Faya Viesca, Jacinto, Administracifn Piblica Federal. la nueva es—
tructura. 2a. Ed. MExico, Porrfia, 1983, p. 565.
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ponsabilidad del empresario pGblico puede advertirse desde

los &dngulos social, administrativo, financiero y politico.

La responsabilidad social consiste en la honestidad mate- -
rial e intelectual que lo obliga a entregar sus capacidades
a un mejor servicio, actuando sin soberbia y conociendo las
necesidades sociales. Por responsabilidad administrativa -
se entiende la conservacibén y el acrecentamiento de las ins
tituciones legadas por nuestras generaciones antepasadas. -
A su vez, la responsabilidad financiera se traduce en el a-
pego firme y estricto a los limites impuestos por la jerar-
quizacibén de los problemas y las prioridades fijados en los
programas; asf como la 6ptima utilizacibén de los recursos -
disponibles. Por Gltimo, la responsabilidad polftica signi
fica que la empresa piblica no es una aventura econfmica ~-
del Gobierno, sino un instrumento para lograr las metas na-

cionales gue beneficien a la sociedad.55

Como colofbn a lo anterior, el cmpresario pGblico asume
una gran responsabilidad; por tanto, debe ser imaginativo y
talentoso en la direccifn de la empresa, ya que la misma al
trabajar eficiente v e¢ficazmente coadyuvard cn el proceso -

de recuperacidn econdmica del pais.

55) Madrid Hurtado, Miguel de la, Estudios de Derecho Gonstitucional, -
3a. Bd. México, ICAP, 1961, pigs. 40 y 41.
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Asimismo, las empresas pfiblicas forman parte del Estado
y adoptan un sistema m4s amplio y complejo que las empresas
privadas, sujetdndose a mayores restricciones politicas y -

legales.

En opiniSn del doctor Serra Rojas, no es conveniente —-
utilizar la denominacifn de empresa ptiblica para aplicarla
a cualguier funcibn que de tipo circunstancial o transito--
ria referente a un proceso productivo o de explotacién eco-
némica realice el Estado.56 Esto nos conduce a que se debe
precisar con base en criterios y reglas de derecho plblico

los regfmenes propios que las doten de tal cardcter.

Para establecer una diferenciacifn entre empresa pGbli-
ca y empresa privada, se tienen que tomar en cuenta los ele
mentos siguientes: tienen un régimen jurfdico distinto; -~ -
cuentan con capitales sociales diversos, por una parte bie-
nes propiedad del Estado, y por la otra propiedad de los --
particulares; para la organizacifn y direccifn intervienen
elementos t&cnicos del Estado y por otro lado administra- -

cién de los particulares.

Es de sefialar que, no se debe descartar la posibilidad

de que el Estado pueda en ciertos casos apoyar a la empresa

56) Serra Fojas, Andrés, op. cit. p. 707.
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privada -mediante estimulos, exenciones de impuestos etc.—,
por tener la misma un vinculo indiscluble con la economfa -
nacional. Asf, en nuestro concepto lo importante es contar
con una empresa privada que cumpla sus finalidades sociales
como son: generar empleo, contribuir al desarrollo de sus -
integrantes, conservar y multiplicar los aportes humanos y

los recursos materiales de que dispone, abastecer oportuna

y adecuadamente el mercado y realizar una efectiva distribu

cibn de bienes y servicios.

Por otra parte, es preciso detenersc a comentar, lo gue
se ha llamado empresas privadas de inter&s pfiblico, que son
instituciones ubicadas en los limites del derecho pblico y
del derecho privado, el Estado las reglamenta en cuanto a -

su funcionamiento y operacién.

El doctor Serra Rojas considera que las empresas priva-
das de interés pfiblico "son aquellas empresas manejadas por
particulares en las que el Estado interviene para proteger

un interés p@blico predominante o patrimonial.57

Como se aprecia la intervencifn estatal se presenta por
diversas razones, en unos casos a los particulares no les -

atrae el ejercicio de ciertas actividades comerciales o in-

57) Tbidem, pig. 756.
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dustriales, los mercados internacionales obstaculizan su de
sarrollo; o bien, para que ne desaparezcan empresas y se lo

gren salvar fuentes de trabajo.

7. La empresa p@blica y el establecimiento pfiblico.

Los establecimientos pGblicos que surgen en Francia con
el prop6sito de separar un sector determinado del conjunto
de funciones de la administracién, se encuentran dotados de
relativa independencia, as{ estos organismos administrati--

vos realizan servicios de interés pGblico.

Por otra parte, dado que el legislador de esc pais, otor
g6 la denominacifn de establecimiento pblico a ciertas em-
presas que vinculé al poder ptiblico sin un régimen juridico
propio en atencifén a su naturaleza y objeto, provocH confu-
si6n e imposibilidad para verter una definicién del mismo?8

Asf, el Tstado franc8s por medio del Parlamento es el G-
nico competente para afectar y destinar cierto patrimonio a
un servicio pGblico, por tanto el establecimiento pGblico -~

se determina en funcifn de la voluntad del legislador.59

58] Burdeau, Georges, Tratado de Ciencia Polftica, 3a. B3, México, -—
UNAM, 1980, Towmo IT. Vol. II, p. 119,

59) J€ze, Gaston, Principios Generales del Derecho Administrative, 3a.
Bd. Buenos Aires, Depalma, 1949, Tomo II. Vol. I, p. 31,
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Sin lugar a dudas, el establecimiento pGblico, constitu
ye un instrumento de descentralizacifn para actividades es-
pecializadas que permiten por la independencia que tienen -

realizar los servicios plblicos de interés colectivo.

En este sentido opina el doctor Serra Rojas, cuando di-
ce que los establecimientos pdblicos constituyen una forma
de organizacifn descentralizada que tiene sus origenes en
Francia. A su vez, cita a Marcel Waline quien sostiene "el
establecimiento pGblico es siempre una persona moral, por -
consiguiente, un centro de interéses jurfdicamente protegidos;
tiene un patrimonio afectado a un fin determinado, y admi--
nistrado segln las disposiciones del texto legal o reglamen

tario que lo ha organizado".60

De acuerdo con Georges Vedel, los establecimientos pG--~
blicos revisten formas jurfdicas de empresas pfblicas. El
establecimiento pGblico industrial y comercial exige trans-
ferencias patrimoniales, ejemplo de ellcs son empresas de -
electricidad vy gas, que estdn sujetas al derccho privado en
cuanto a personal, provecedores,; clientes; pero se someten -
al derecho administrativo en los casos de su personal de di

reccién general y contable, ciertos contratos, prohibicidn

60) Serra Rojas, Andrés, op. cit. p. 674.



51

de comprometer, exclusibn de vias de ejecucibn privadas y -

de la quiebra.61

A su vez, los establecimientos pfiblicos de tipo indus--
trial y comercial, ni la legislaci6n, la jurisprudencia y -
la doctrina francesas, han opinado con la precisibn si per-
tenecen, en estricto rigor, a la administraci6n o al sector
privado, ya que ejercen actividades muy variadas y no son -
directamente manejadas por procedimientos econbmicos dicta-
dos por la administracién. Asf, la raz6n de denominar e in
cluir eése tipo de empresas dentro de los establecimientos -
plblicos, fue para sujetarlos a la tutela, que en gran medi

da les priva de independencia.

Por otra parte, la empresa pGblica tiene perscnalidad -
moral; pero no constituyen empresas p@iblicas los servicios
. piblicos no personalizados por el Estade, aungue sean indus-

triales y comerciales.

Por el buen funcionamiento gue en Francia han demostra-
do los establecimientos pGblicos, su multiplicacifn en di-
versas ramas ha sido notoria ~ejemplos- de ellos son: Acade
mias, Museos, Escuelas, Cajas Nacionales de Seguro Social y

de las Letras, Instituto de Estudios Demogrdficos, Oficinas

61) Vedel, Georges, op. cit. p. 637.
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de Estudios Aeronduticos, Caja Aut6noma de Amortizaci6n, Ca-

ja Nacional del Ahorro, C&maras de Agricultura y Comercio..s.2

Asimismo, la administracifn central ejerce sobre las auto
ridades y los actos de los establecimientos pGblicos un po--
der de tutela que, sc¢ traduce en el control del Estado para
salvaguardar el interés general o la legalidad, esto en vir-

tud de la relativa independencia de funcionamientc.63

Es de sefialar gue nuestrc derecho administrativo mexica
no, se nutrié de las ideas del derecho francés el cual regu-
16 a los establecimientos p@iblicos, pero no se cuenta con -
una definici6n legal de los mismos. Sin embargo, los esta-
blecimientos pfiblicos son siempre sujetos de derecho pGbli-
co; por tanto, asumen prerrogativas que sflo les correspon=-
den a las personas de derecho administrativo, lo gue resul-
ta comprensible si se toma en cuenta que a través de ellos =

el Estado realiza funciones ptblicas.

Entre las ventajas que ofrecen los establecimientos pl--
blicos encontramos que, permiten descongestionar a la admi--
nistracién al actuar con una accién independiente; ademds,-

se tiene un mayor rendimiento en el servicio gue se  pres--

62) Burdeau, Georges, op. cit. pigs. 120 y i2l.
63) Ibidem, pig. 120.
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ta, pues se hace eficiente y el ahorro retenido se revierte

al presupuesto federal, para que se destine a otros fines.

Finalmente conviene subrayar que, no debe confundirse al
establecimiento pGblico con el de utilidad pGblica, pues co-
mo bien indica Buttgenbach, aquel "es un servicio pGblico de
asistencia o de previsidn, creado por el Estado y que posee
una personalidad p@Gblica. Esto es lo que lo diferencia del
establecimiento de utilidad pdblica, que es una empresa pri-

vada, creada por una persona privada".64

8. La empresa pGblica y el servicio pfiblico.

Al Estado le interesa atender las necesidades sociales -
o colectivas, en la forma de servicios pliblicos, y en renglo
nes importantes como: alimentaci®n, transporte, vivienda, -~

" electricidad, agua potable, salud.

En un principio los requerimientos de la poblaci6n fue--
ron colmados por los particulares, el Estado s6lo vigilaba y
fomentaba su accionar, despuds organiza su aparato pblico --
creando instituciones que se ocupen de los servicios ptbli--

coSs.

64) Serra Rojas, Andrds, op. cit. pdgs. 759 y 760.
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El doctor Serra Rojas considera que, el cambio operado
tanto en el Estado como en la sociedad actuales, repercute
en el derecho administrativo y en la propia teorfa del ser-

65 Asimismo, conceptfia al servicio pGblico -

vicio pfiblico.
como "una actividad técnica, directa e indirecta, de la ad-
ministracibn pGblica activa o autorizada a los particulares
que ha sido creada y controlada para asegurar -de una mane-
ra permanente, regular, continua y sin propfsitos de lucro-,
la satisfaccifn de una necesidad colectiva de interés gene-

ral, sujeta a un régimen especial de derecho pﬁblico.sﬁ

En opinifn del autor Lebn Duguit el servicio ptblico es
"toda actividad cuyo cumplimiento debe estar asegurado segu
lado y controlado por los gobernantes, porque el cumplimien
to de esta actividad es indispensable para la realizacifn y
el desarrollo de la interdependencia social, la cual es de
tal naturaleza que ella no puede ser recalizada completamen-

67y

te sino por intervencifn de la poteu:ad gobernante,
Roger Bonnard opina que los scrvicios pGblicos "son los &6r-
ganos que forman la estructura misma del Estado, tienen por
objeto esencial el asegurar la realizacifn de las interven-

ciones del Estado, ol ejercicio de las atribuciones del -~

65) Serra Rojas, aAndré#s, op. cit. p. 108.
66) Ibidem, pigs. 106 y 107,
67) Tbidem, phg. 114.
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Estado.68

En cuanto a la definicién que de servicio pfiblico nos -
da Le6n Duguit, a nuestro modo de ver, no debe considerarse
al mismo como una accibn totalizadora del Estado, es decir,
existen funciones como la judicial que no es servicio pfbli
co. Al respecto nos parece vilida la distincibén que presen
ta el tratadista Rafael Bielsa, cuando seflala, en principio
la funcién pGblica es lo abstracto y genaral y el servicio
piblico lo concrete y particular, destaca gue estas dos ide
as suelen confundirse, asf la administraci6n de justicia no
es un servicio pfiblico, aduce que &ste debe restringirse a
la actividad concreta, mediante la gue se realiza esa pres-
tacién; por tanto, la actividad jurisdiccional es una fun--

cién pblica esencialmente juridica.69

El profesor Manuel Marfa Diez expresa gue el servicio -~
piblico es "la prestacifn que efectfia la administracién en

forma directa o indirecta para satisfacer una necesidad de

interés general".70

Para este autor el t&rmino "servicios" se ve asociado -~

con el significado de actividad, actos, asf comoc de organis

68) Loc. cit.

69) Bielsa, Rafael, Ciencia de la Administracifn, 2a. Ed. Buenos Aires,
Depalma, 1955, pdgs. 85 y 86.

70) Diez, Manuel Marfa, Derecho Administrativo, Buenos Aires, Bibliogré
fica Gmeba, 1967, Tomo IIX, p. 198.
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mo,  empresa que tiene ciertos fines. En suma, el servicio-—

actividad estd relacionado con el servicio—organismo.7l

Por su parte el profesor José Canasi define el servicio
pGblico como "la actividad estatal, o bajo su control, que
tiene por objeto reglamentar tareas de necesidad p@blica, -
cuya utilidad efectiva surge de la forma regular y continua
de su prestacién, conforme a una regla de derecho preesta--

blecido por la utilidad competente de cardcter pﬂblico".72

Conviene sefialar la definicién gue de servicic ptblico
nos da Louis Rolland, ya que lo vincula con el término em--
presa que si bien no es indispensable, si destaca su impor-
tancia, dice, tomando la nocién de servicio pGblico en su -
sentido mis amplic, es la empresa o institucidn de interés
general que, bajo la alta direccitn de los gobernantes, es-
td destina a dar satisfaccifn a las necesidades colectivas

del pﬁblico.73

Por otra parte, el Estado creador d=l servicioc plblico
en razén de la necesidad colectiva, determina mediante ley
el marco jurfdico aplicable. Los modos en que se manifies-

ta el servicic pihlico son de tipo centralizado, esto es,se

71} Diez, Manuel Marfa, op. cit. pigs. 198 y 199.

72) Canasi, Josg€, Derecho Administrativo, Buenos Aires, Depalma, 1974,
Vol. II, pigs. 19 y 20.

73) Ssexra Rojas, Andrés, op. cit. p. 115.
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atiende la necesidad social directa o indirecta pox el Esta
do; descentralizado entes pGblicos o empresas de participa-
cifn estatal prestan el servicio; o bien, los particulares

a través de concesibn, en éste caso el Estado sique ejerci-
endo poder pGblico, independientemente de los fines comer-~

ciales o industriales que persigan.

De acuerdo con la doctrina los servicios pblicos se —-
clasifican por la forma como se satisfacen las necesidades
sociales y por la forma de gesti6n de los mismos. Los pri-
meros se distinguen en: servicios pblicos nacionales, «-
ejemplo el servicio de defensa nacional; servicios pfiblicos
indirectos, ejemplos, vias generales de comunicacibn, puer-
tos; y servicios de prestaciones individualizadas, ejemplos
correos, escuelas, telégrafos, seguros, vivienda. Por la -
forma de gestifn, sc dividen en los que presta el Estado de
manera directa o por corganismos creados por el propio Esta-

do, de los prestados por particulares mediante concesién.74

En la opinifn de Georges Vedel la empresa pGblica y el

servicio plblico, se precisan en los tres caracteres siguien

tes:75

74) Fraga, Gabino, Derecho Mministrativo, 24a. Bd. México, Porrfa, —
1985, p. 204, .
75) Vedel, Georges, op. cit. p. 640.
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- la empresa pfiblica en mfltiples casos tiene un chjeto de ser
vicio pliblico, que incluso puede preexistir a ellas. Empresa
pblica y servicio pblico no son conceptos indefectibles, —
pues, tode servicio plblico no corresporde estrictamente a —
una empresa pGblica, y no toda empresa pblica administra un
servicio pblico,

~ Ia empresa pfiblica supone el impulso y el control estatal con
fines de interés general. No constituyen empresas plblicas -
las empresas que pertenecen total o mayoritariamente a los -
particulares, aun en el caso de que colaboren con la Adminis~
tracifn y estfn controladas.

~ EL hecho de que una empresa piblica administre un sexvicio pd
blico via concesifn, asegura el inpulso y oonktrol estatal, -
por las prerrcgativas de la propia autoridad que concesiona.

Asimismo, Vedel define al servicio pGiblico de dos for--
mas: el aspecto orgénico lo ceracteriza por cierta orgauniza
cibén, se trata de una empresa regida por la AdministracidSn
PGblica; y por otra parte la forma material que se refiere
a la naturaleza de la actividad, considerada independiente
de la organizacifn mediante la cual s cjerce la misma. En
resumen expresa que el servicio plblico es la "actividad -

75
que tiende a catisfacer una necesidad e interés general™,

76) Ibidem, plg. 688.
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Ahora bien, los servicios pliblicos tienen tres reglas -
comunes, sean decualquier tipo -servicios pGblicos del Es-
tado o servicios locales, servicios p@blicos industriales y

: e s : : 77
comerciales, y servicios p@iblicos en concesifn~, y son:

- La de oontinuidad, se traduce en que el servicio plblico tie-
ne el carfcter imperioso para la vida nacional o local, por -
tanto debe funcionar a toda costa.

- Ia de igualdad, consiste en que el servicio debe ser prestado
a todos los usuarios.

- la de adaptaci6n, significa la condicién para modificar a los
usuarios el servicio por razones de interés plblico y el po—
der de modificacién que tiene la Administraci6n al ejecutar -
los contratos administrativos.

Por su parte, los servicios p@blicos industriales y co-
merciales han tenido una gran expansifn, ya gue el Estado -
amplfo su marco de intervencidn en esas ramas econémicas y

de igual manera se les aplican las reglas arriba seﬁaladas7.8

Con base en lo expuesto, es claro gue el objeto funda--
mental del servicio pGblico es la satisfaccién de las nece

sidades colectivas, por lo que la decisidn de elevar una ac

77) Ibidem, pags. 693 y 694.
78) Ibidem, pig. 698.
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tividad a rango de servicio pliblico le corresponde al Esta-
do, ademds resuelve si la Administracidn presta directamen-
te el servicio o si se auxilia de la colaboracidn de los ~
particulares, en este caso siempre ejercerd vigilancia impo
niendo un régimen exorbitante a esa actividad, con el obje-

to de asegurar un funcionamiento reqular y permanente.
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LA EMPRESA PUBLICA EN EL SISTEMA ECONOMICO NACIONAL

1. El intervencionismo de Estado en la economfa.

La tesis bdsica del liberalismo clésico fue que el Esta
do no debfa intervenir en las cuestiones econfmicas, sino -
Ginicamente vigilar, el particular era el que realizaba la -
actividad econSmica. El Estado se reservf actividades co--
mo: la organizacifbn y estructuracién de servicios p@blicos,
defensa del Estado frente a terceros, y la imparticién de -

justicia,

En este sistema el particular era el motor o pibote de -
la economfa; por tanto, los factores de la produccibn (capi
tal, naturaleza, trabajo y organizacién) estén en sus manos,
&1 decide cufnto, qué y cbmo producir, asi como el precio y
hacia quién dirigir los productos. El precic basado en la -
ley de la oferta y la demanda; es pues que surge la organiza

cibn econfmica privada denominada empresa,

De acuerdo con Carrillo Castro, el Escade en su evolu~ -
cifén ha ido adquiriendo en diferentes &pocas nuevas y varia-
das atribuciones. En una primera etapa el Estado tuvo facul
tades para normar conductas de una poblacién determinada den
tro de un territorio especifico, se denomina Estado-Gendar--

me, el cual pars garantizar la eficacia de las leyes pue--
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de ejercer facultades coercitivas respecto del mantenimien—
to del orden plGblico y la defensa del pails; ademds determi-
naba la autorizacibn o prohibiéi6n de ciertas conductas y -
actividades, siendo la Administracién PGblica la encargada
de vigilar el cumplimiento de las obligaciones previstas en
el orden p@blico. En la segunda etapa la denominacién Esta
do promotor o de fomento, el cual se encarga de participar
mis directamente en la vida econfmica para el desarrollo del
pais; asfi es como el fomento se da a través de estimulos, -
financiamientos o condonacifén de impuestos., Para el siglo
XX surge el Estado de servicio o de bienestar, que intervie
ne mds en la vida econémica y social, prestando servicios -
indispensables para lograr el desarrollo integral. Final--
mente, se encuentra el Estado planificador que estd facul--
tado para dirigir integralmente la economfa y la sociedad;-
~ en efecto, puede planificar y administrar el funcionamiento

global de la sociedad en todos sus aspectos.l

Es preciso detenerse para sefialar-grosso modo~ las ca--
racteristicas principales del sistema econfmico planificado,
expuesto por sus precursores Marx y Lenin, quienes sostuvie
ron que la propiedad privada de los medios de produccibn es

un problema y el origen de todos los males del hombre, de -

1) Carrillo Castro, Alejandro, op. cit. Tamwo I, pdgs. 54-57,
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ahi que se debe suprimir.

Para esta doctrina la ideologfa, la religién, el derecho-
Estado, y la filosoffa son superestructuras o relaciones de
lo social; la economfa o relaciones de lo econfmico las en--

cuadran en las estructuras.

Asimismo, en este sistema econfmico la propiedad de los
factores de la produccifn recae en el Estado, guien decidird
cudnto, qué y cfmo producir, ademds de dirigir la produccibn
segfin el interés colectivo que estd por encima del particu--
lar., De iqgual manera, a efecto de desarrollar y fomentar la

economfa implantard el sistema de planificacifn.

Por otra parte, en M8xico el establecimiento del sistema
econfmico mixto, que permite la participaci6én de todos los =
sectores de la poblacibn, las relaciones que se presentan en
tre éstos, en cuanto a partes de la economfa, se basan en ~-
ciertos principios de colaboracién equilibrio y distribucién

para beneficio colectivo.

En este sistema econfmico la intervencién del Estado en
la economfa s2 presenta conjuntamente con el particular, lo
que nos lleva a afirmar que se da s6loc en el sistema capita-

lista.

Entre los objetivos gque persigue el Estado al intervenir
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en la economfa se encuentran: restablecer el equilibrio en

la sociedad; mejorar el uso y la racionalidad en el aprove-
chamiento de los recursos naturales; promover el desarrollo
econbmico; mejorar la distribucién del ingreso en la pobla-

cibn; satisfacer necesidades de seguridad social..,

En efecto, el Estado moderno tiene la responsabilidad -
de orientar la conduccién del desarrollo nacional, el ejer~
cicio de atribuciones necesarias para cumplir los objetivos
que impone el sistema de economfa mixta. Su actuacién en -~
dreas estratégicas y prioritarias permite proteger la inde-

pendencia econfmica del pafs.

Asimismo, en el sistema de economfa mixta el capital pri
vado trabaja para satisfacer diversas demandas de mexrcado -
en un marco de libertad, siempre que sus intereses legfiti--
mos sean acordes con 1os objetivos del desarrollo nacional.
El Estado apoya y estimula a la empresa privada para que ge
nere produccifn y empleo gque beneficie a la colectividad, y
en ciertas ramas industriales y comerciales resulta funda--

mental la vigilancia que ejerza en su operacién.

Al surgir el Estado revolucionario asume el papel de ~~
responsable directo del desarrollo, y al sector privado se
le atribuye ser el principal agente para el crecimiento de

la economfa de mercado.
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De acuerdo con el autor Horacio Flores de la Pefia, el -
desarrollo econfmico es "un proceso continuado de expansidn
del ingreso real que se logra por medio de un uso mayor de
bienes de capital y de la tecnologfa moderna y que debe tra
ducirse, a corto plazo, en un aumento creciente de los nive
les de vida de los sectores populares".2 A su vez, conside
ra que el sector de empresas pGblicas surge como resultado
de las decisiones adoptadas por el Estado en distintas &po-
cas para intervenir en cuestiones especificas de la econo--
mfa nacional, esa intervencifn estatal puede dividirse en -
tres etapas: en la primera, el nctivo de la intervencifn es
s6lo servir de complemento a la actividad privada y mante --
ner algunas fuentes de trabajo. En la segunda etapa, la --
justificacién alcanza mayor relieve ya gue estd definida --
por el inter&s de mantener e incrementar el proceso de in--
versién privada, é&sto origind gque se tuvieran que provesx -
de insumos baratos tales como energéticos, el transporte, -
requerimientos intermedios, etc. Finalmente, en la tercera
etapa el Estado pretende directamente sustituir la importa-
ci6n de bien2s de capital en una amplia gama de productos,-
ademds se trata de aprovechar racionalmente la explotacién

de recursos naturales, crear cnpleo, adoptar medidas para -

2} Flores Do la Pefla, Horacio, Teorfa y Préctica del Desarrollo,MSxico,
F.C.E., 1975, p. 167,
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que los frutos del desarrollo lleguen a todas las regiones

del pais.3

Por todo lo anterior, es de concluir que la interven- =
cifn del Estado en la economia representa, aun con las insu
ficiencias y deformaciones conocidas, un avance hacia la -~
cristalizacifn de los mandatos establecidos en nuestra Car-
ta Fundamental, como el fortalecimiento de la soberanfa na-
cional y la independencia econbmica, asi como gue el Estado
asuma la rectoria de la ecconomia que le corresponde, para -
consolidar su papel de propulsor del desarrollo econbmico y

del bienestar social.
2, Rectoria del Estado y papcl de la empresa plblica.

Para que una economfa nacional tenga un desenvolvimien-
to equilibrado, cl Bstado debe armonizar las funciones que
corresponden a los sectores plblico, social y privado, ape-
gando las mismas al interé&s general. El Estado se encuentra
investido de facultades econfmicas para lograr el desarrollo
nacional, que implica consecuentemente, un beneficio en to-

dos los niveles de la vida societaria.

3) Flores De la Pefia, Horacio, op. cit, pigs. 182 y 183,
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Como se sabe, el marco fundamental para el accionar del
Estado en la economfa, lo es precisamente la Constitucifn -
Polftica, misma que en el pdrrafo primerc del artfculo 25 -

establece:

"Corresponde al Estado la rectorfa del desarrollo nacio
nal para garantizar que 8ste sea integral, que fortalezca -
la soberanfa de la HNacifn y su régimen democritico y que, -
mediante el fomento del crecimiento econfmico y el empleo y
una mds justa distribucién del ingreso y la riqueza, permi-
ta el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los -
individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad prote-

ge esta Constitucién”.

Con base en lo anterior es de afirmar gue, la rectorfa
del Estado y la importancia de la empresa pGblica, es bus--
car y garantizar el control de actividades de interé&s pbli
co, asegurar laz oferta de productos bésicos, integrar la --
planta producitiva y la obtenciln de divisas por laz via de -

exportacionas.

En México el sistema econdmico mixkto bajo la rectorfe -
del Estado, posibilita que todos los sectores (pdblico, so-
cial y privado), realicen sus propias funciones, Asf, la -
participacidn estatal en la economfa no tiene como objetivo
competir con el sector privado, sino por el contrario pro--

veer las condiciones necesarias parz su desenvolvimiento sa



no y que contribuya al desarrolle del pafs.

Al sector plblico le corresponde de manera exclusiva --
atender las &reas estratégicas; y conjuntamente con el sec-~
tor social y privado, o bien, por sf solo, las &reas priori
tarias, lo que representa en gran medida gue ésta trilogia
asuma la responsabilidad de cumplir los grandes objetivos y

metas nacionales,

Por otra parte, el precisar el papel de la empresa p--
blica y su dmbito de actividad, hard propicio cuestionar el
dilema empresa pfiblica~empresa privada, ya que la disyunti-
va no es precisamente esa. A su vez, la alternativa estati
zacifn o privatizacidn de la economfa, no es operante en -~
nuestro pafs, en funcifn de que todas las iniciativas pGbli
ca, social y privada juegan un papel b&sico e imprescindi--

ble.

De lo anterior se desprende gue, la sola distribucibén -
de funciones y respounsabilidades de las actividades econfmi
cas desempefiadas por los sectores, no conducird a un desa--~
rrollo egquilibrade y justo, ya que esas fuerzas econbmicas
por su propio peso tienden 2 romper la armonfa, y es por --
ello, que el Estado entendido como la organizacidn superior
dotada de poder polftico-social, debe equilibrar a los dis-

tintos gectores econfmicos y clases saciales,
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En esta tesitura, los grupos y clases sociales tendrén
garantizado un equilibrio dindmico con la intervencién del
Estado como rector de la economfa nacional. Asf, la recto-
rfa estatal se traduce en una potestad soberana, que segfin

la teoria de la sokerania le corresponde al pueblo.

Cierto es que, el ejercicio de la potestad soberana co-
rresponde a los tres poderes de la Unién; por tanto, la rec
torfa del Estado para su ejercicio, en términos del artfcu-

lo 25 constitucional recae en el binomio Estado-gobierno.

En mi opinién, el sistema de economfa mixta permitc gue
el Estado mexicano asuma la responsabilidad constitucional
para regular y fomentar la actividad ceconémica, con apego a
los principios que consagra nuestra Carta Magna, por ello -
el Estado se ve investido de facultades que orientan y en--
cauzan el accionar de los fenluenos econfmicos con la parti

cipacién de todos los sectores sociales,

3. Empresa pfblica como factor de desarrollo.

La empras2 pGblica mexicana he jujade un papel fundamen
tal para el desarrollo econémico, le que es recomocido por
autores que aonocen el tema. BAsf, las empresas del Estado

cumplieron un papel trascendental en el proceso productivo;

sin embarqgo, =n la Bpoca actual la falta del caricter pla--
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neado al incorporar empresas al scector pGblice, ha repercu-

tido en la operatividad eficientec.

Asimismo, el aumento de las necesidades por el creci- -
miento poblacional, la falta de atencifén de las demandas so
ciales, la desocupacifn y el subempleo, las aspiraciones ha
cia una sociedad que haga prevalecer la justicia social, la
soberanfa e independencia nacional, entre otras circunstan-

. s o . 4
cias propiciaron la injerencia estatal en la economfa.

Por otra parte, espec{ficamente en la rama industrial -
fueron absorbidas mGltiples empresas s8lo para evitar su --
quiebra, ya que no pudieron hacer frente a las reglas impues
tas en el mercado, al mismo tiempo con la incorporacidén de

dichas empresas se evit6 el cierre de fuentes de cmpleo.

La decisién gubernamental de racionalizar la participa-
cién estatal, con la que se pretende disminuir el déficit -
ptiblico, conlleva a considerar que la desincorporacin de =
empresas p@blicas representa una dicotomfa, por una parte -
la liquidaci®n que se da en el caso de gue la empresa no sea
viable para operar, y la venta cuando la empresa puede so--

guir funcionando en el mercado con condicicne

13}

de competitl

4) Carrillo Castro, Alejandro y Garcfa Ramirez, Seryio, op. cit. p. 148,
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vidad.

En los Gltimos anos el nlmero de empresas pGblicas cre-
ci6 desmesuradamente, incluso les ha correspondido el papel
principal de agentes del desarrollo de actividades econbmi-
cas, teniendc variedad de objetivos y actividades que van -
de excedentes de inversifn, cobertura de huecos o lagunas -
en estructuras nacionales, reduccién de dependencia extran-
Jera, produccifn de ciertos bienes y servicios para la po--
blacibn y, en ciertos casos, prestacién de servicios de apo

yo para la estructura privada de produccién.5

A su vez, el papel de la empresa pGblica no se ubica s
lo en éreas tradicionales de industria, sino que su expan--

sifn ha ido también al comercio.

De igual manera, la actividad de la empresa pdblica re-
salta con ciertos datos, asi para 1375 de las 400 wmds impor
tantes generaron el 1L.2% del Producto Intarno Bruto del --

- pafs. Aportaron en ese mismo aiio al gobierno federal un -=-
12.5% de su recaudaci6bn fiscal, vy produjeron 32.6% de las -
expertaciones nacionales. Agimismo, en petrdleos y gas, =--

transportes ferroviarios, el Estado centrola la totalidad -

5) Carrillo Gastro, Alejardro, op. cit. Tomo II, pAgs. 207 y 208,



de la oferta y de produccién naciocnal; asf comoc casi el --
100% en la generaci6n de energfa eléctrica para servicio pd
blico; 50% en produccibn de acero y 42% en azflcar. Para --
1972 de 60 empresas mayores mexicanas -pliblicas y privadas-
productoras de bienes para mercado, casi la tercera parte -

eran empresas de participacién estatal.6

Por otra parte, el perfodo que va de 1970-1980, tuvo -~
una tasa de crecimiento anual de ventas de bienes y servi--
cios, producidos por empresas plblicas que fue de 10.4%, ci
fra que si se compara con la que corresponde a la economfa
nacional de 6.6%, demuestra el dinamismo en la produccibn -

generada por el sector paraestatal.7

A su vez, las contribuciones fiscales de las empresas -
pfiblicas tuvieron dinamismo en el lapso de 1975-1980 produc
to del incremento de pagos por la expansién de las expoxta~

. 8
ciones.

Ahora bien, un datc que nos parece ilustrativo es el re
ferente a que para 1986, se dieron a conocer los resultados
de las auditorias externas practicadas a 10 empresas pGbli-

cas, entre ellas, PetrSleos Mexicanos, Fertilizantes Mexica

6 ) Ibidem, 5358. 217 y 219,
Caxrillo Castro, Alejandro y Garcia Ramfrez, Sergio, op, cit. p.149,
8) Thidem, psg. 151.
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nos, Fundidora Monterrey, Instituto Mexicano del Seguro So
cial, Nacional Financiera, Loterfa Nacional, Almacenes Na-
cionales de Dep8sito y Tabacos de México, s6lo la Fundidora
Montergéy y Fertilizantes Mexicanos, tuvieron pérdidas en -
su ejercicio las otras 8 empresas registraron utilidades --
globales por m&s de 96 mil millones de pesos; asimismo, se
anuncib que esta medida se hard extensiva a las 700 entida-

des que conforman la administracifn pdblica paraestatal.g

La funcibn de la empresa pGblica en actividades de dceas
estratégicas exclusivas del Estado tales como: la acuiiacién
de moneda; los correos; telégrafos; radiotelegraffa; emi- -
3i6n de billetes; comunicacifn via satélite; petrfleoc y de-
mds hidrocarburos; petroqufmica; minerales radioactivos y -
generacifn de energfa nuclear; electricidad; ferrocarriles;

etc, ha coadyuvado al desarrollo.

Por otra parte, en las funciones prioritarias la misibn
de la empresa pfiblica se vincula a la participacifn conjun-
ta con los sectores social y privado. Cabe subrayar, que -
si bien la Constitucifén Polftica enumera las actividades --
estratégicas, no ocurre lo mismo con las prioritarfas que -

se tendrin gue ir precisando por leyes y lineamientos de ad

9) ArtSculo publicado el 22 de agosto de 1986, en el diario "Uno mfs —
uno", pdgs. 1, 13 v 15,
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ministraci6n p@blica; evidentemente que &sto, no es obstdcu
lo para su ejercicio pues por una parte, la participaci6n -
privada no se limita o excluye y por la otra, al Estado le

corresponde la funcién de fomento a las &dreas prioritarias,
mediante su accibn directa; o bien, con la colaboracién del

sector privado.

De lo anterior se desprende que el Estado ha venido uti
lizando a la empresa pfiblica como un instrumento de polfiti-
ca econfmica, para que coadyuve al crecimiento de la econo-

m{a nacional.
4, El sistema de planeacifn en la empresa plblica.

Es conveniente precisar gque la planeacifn no es privati
va de los paises socialistas y en vias de desarrollo, sino
que también es dable en Estados capitalistas, ya que es b&si
co asegurar la supervivencia del propio sistema econ6mico,-
al reducir el grado de inseguridad en el uso de los recur--
sos y disminuir los riesgos producidos por las relaciones -~
internacionales de tipo econSmico y polfitico, con ello se -

podrd justificar la inversi6n tanto pfiblica como privada.

Los gobiernos de los paises capitalistas tendr&n mayo--
res posibilidades de defender sus intereses en el &ubito in

ternacional, dado que sus argumentos se basan en aseveracio
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nes relativas al desarrollo y las interferencias que pueden

afectarlo,

Por otra parte, se presenta la necesidad de lograr una
competitividad a nivel internacional, mis aGn, si tenemos -
en cuenta que el desarrollo de una nacibén no se presenta de
manera aislada, para ello se debe hacer un andlisis compara
tivo de la futura evolucibén en la produccin y en el consu-
mo, al tener en cuenta gue esto constituye los instrumentos

operativos de disponibilidad de recursos.

Asimismo, es necesario que la planeacifn esté acompaha-
da de una participacién democrdtica en la toma de las deci-
siones politicas, misma gque tendrd que adecuarse a las cir-

cunstancias cambiantes.

Por lo anterior, es de subrayar que mediante la planea-
cibén se organizan y orientan proyectos gubernamentales, y -
es posible como ya se dijo, su aplicacifn en pafses no gblo
socialistas y subdesarrollados, sinc también en los conside

rados del primer mundo.

Ahora bien, el sistema de planeacifn permite conducir,-
coordinar y orientar cl proceso econbmico, asf como regular

y fomentar las actividades que demande el inter&s general.

Nuestra Constitucifn Politica en el artfculo 26 estable
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ce el sistema de planeacién, al preceptuar lo siguiente:

"El Estado organizari un sistema de planeaci6n democréd-
tica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la
independencia y la democratizacifn politica, social y cultu

ral de la Nacién".

"Los fines del proyecto nacional contenidos en esta - -
Constitucién determinar&n los objetivos de la planeacibén. -
La planeacidén serd democrftica. Mediante la participaci6bn
de los diversos sectores sociales recogerd las aspiraciones
y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los
programas de desarrollo. Habrd un plan nacional de desarro
llo al que se sujetarfn obligatoriamente los programas de -

la Administracién P(blica Federal".

"La Ley facultard al Ejecutivo para que establezca los
procedimientos de participacifn y consulta popular en el --
sistema nacional de planeacién democrética, y los criterios
para la formulacifn, instrumentacifn, control y évaiuacién
del plan y los programas de desarrollo. Asimismo, determi-
nard los Srganos responsables del proceso de plancacifn y -
las bases que el Ejecutivo Federal coordine mediante conve-
nios con los gobiernos de las entidades federativas ¢ induz

ca y concierte con los particulares las acciones a realizar
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para su elaboracibn y ejecucifn',

"En el sistema de planeacién democrdtica, el Congreso

de la Unibn tendr& la intervencibn que sefiale la ley".

Cierto es que, la planeacifn reviste importancia en el
dmbito del poder Ejecutivo Federal, ya que con base en la -
Constitucidn Politica que establece los procedimientos de -
participacifn y consulta popular del Sistema Nacional de --
Planeaci6n Democrdtica, y los criterios para su formulacién,
instrumentacifn, control y evaluacibn del plan y los progra
mas de desarrollo. Asimismo, determina los 6rganos respon-
sables del proceso de planeaci6én y las bases para que el -~
Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con lcs Esta-
dos, y concierte con los particulares las acciones para su

elaboracibn y ejecucibn.

La Secretarfa de Programacién y Presupuesto, dependen-
cia del Ejecutivo Federal se convierte por ley, en el &rga
no central normative de la planeaci®n integral, se le otor
ga la facultad relativa al ejercicio y control del presupues
to de egresos de la Federacifin, que antes le correspondfa a

la Secretarfia de Hacienda y Crédito PGblico, la cual conser

va la atribuci6n referente al financiamiento, también tiene
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el cardcter de orientacifn y apoyo global.lo

Por su parte, la planeacién nacional se elevé a rango
constitucional, con el objeto de contribuir a la elimina--
cibén de deficiencias en la gesti®n pGblica que fueron de--
tectadas mediante el diagndstico obtenido de la consulta -
popular, surge as{, el Sistema Nacional de Planeacién Demo
crdtica que en sfntesis busca coadyuvar a la participacién
de los sectores y de clases, asi como de grupos sociales -

en la determinacibn de los planes y polfiticas p@blicas.

De acuerdo con los autores Carrillo Castro y Garcia Ra
mirez, la planeacifn opera en tres niveles: el primero co-
rresponde a las dependencias de orientacidén y apoyo global;
el segundo se refiere a los coordinadores de sector; y el -
tercero es institucional que le corresponde a cada upa de -
las dependencias directas y entidades agrupadas en los dife

rentes sector'es.11

Es conveniente puntualizar que el sistema de planeacidn
requirié paralelamente de la instrumentacifn de los mecanis
mos de control y evaluacifn con el fin de cubrir los @distin

tos subsistemas que se dan eén el proceso mismo de planea~ ~

10) Carrillo Castro, Alejandro y Garcfa Ramfrez, Sergioc, op. cit. p. =
91. :
i1) Ibidem, p&g. 93.
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Las entidades paraestatales forman parte del sistema de
planeacién, por ello sus actividades deben ser planeadas y
conducidas segln los objetivos y prioridades establecidos -

por el propio sistema.

5. El mecanismo de evaluacifn en la empresa pGblica.

El surgimiento de la empresa plblica se debif a las cir
cunstancias hist6ricas que se presentaron, concretamente a
partir de la década de los afos veinte es cuando surge el -

Estado empresario.

Tratar de hacer una aproximacifn para evaluar a la empre
sa pfiblica, resulta del hecho que el Estado realiza innume-
rables esfuerzos por adaptar el sistema econfmicoe a las ne-
cesidades sociales, que de no satisfacerse podrfan quebran-

tar el propio sistema.

La accién ordenada, eficaz y eficiente del sector para-
estatal coadyuva a lograr una economfa de desarrollo soste-
nido. Sin embargo, se requiere definir y precisar los fi--
nes de cada empresa ptiblica, que se senalan en los corres—-

pondientes decretos y leyes de creacifn.

Resulta complejo vy amplio el concepto que de eficiencia
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se aplica a la empresa pGblica, ya que deriva no sblo de -
sus objetivos estrictamente econfmicos sino también socia-
les, es por ello gue se deben determinar mecanismos para -

su seleccibn y fijacién,

Poxr otra parte, el esqguema de evaluacifn de la empresa
pfiblica debe contener, ademés de los indicadores financie-
ros y contables, coeficientes té&cnicos de produccifn res-—-
pecto de la disponibilidad de recursos, fuentes y usos de
fondos, aplicacién y costo de tecnologias, efectos en el -
comercio exterior y balanza de pagos, industrializacifn --—

del pafs, formacifn de capital y generacifn de empleo.

De acuerdo con los autores Carrillo Castro y Garcfia Ra

12
mfrez, la evaluacibn puede ser enfocada desde tres &ngulos:

- Evaluacifn téenica, con la cual se eval@a un aspecto o cier
tos aspectos de la empresa plblica, se pone a prueba para -
constatar la eficiencia, dichos aspectos son la productivi-
dad de la mano de obra, el costo por unidad de producto, —
etc,

~ Evaluacién financiera, que mide el desempefio global de la -
eqpresa plblica, ejemplos:rentabilidad, volumen de ventas -
etec,

12) Ibidem, pidgs. 23 y 24.
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- Evaluaci6én social, es la foma de evaluacion mis exhaustiva
y exigente de la emxesa plblica, puede ser mis o menos in
tegral, incluye la eficiencia social, criterios de distri-—
bucibn del ingreso, criterios macroeconfmicos como creacifn
de empleo, etc.

En mi concepto, la evaluacibn financiera también com~- -
prende el imperativo de expresar costos e ingresos de inver
si6n, basados en el tiempo de ejercicio, asf como garanti--
zar que los recursos asignados se destinen correctamente al

cumplimiento de los programas p@Gblicos establecidos.

Ahora bien, la evaluacifn de la empresa plblica se ins~
cribe en un esquema de control de su comportamiento, la apli
cacién del mecanismo de evaluacifn la realiza el goblerno -

en diversos grados.

El mecanismo de evaluacifn integra diversos instrumen--
tos como las contralorfas internas, las auditorfas externas
en empresas y organismos, actividades que en su conjunto se
denominan Sistema Integral de Control y Evaluacibn Guberna-

mental.

Desde otra perspectiva, los instrumentos seiialados pue-
den adoptar tres formas de manifestacién: la preventiva, la
legal y la punitiva. As{, en la primera expresifn se ubica
la figura del comisario pfiblico; en la segunda se sitfian -

las contralorfas internas y las auditorfas externas, y en -
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la tercera el Registro Patrimonial de Servidores Pgblicos,

asf como la Unidad de Quejas y Denuncias.

La funcién que desempefia el comisario ptblico es mds -
destacada en el mecanismo de evaluacifn, toda vez que el -

control y la fiscalizacifn se reservan a otras instancias.

En la Administracifn PGiblica mexicana, la figura del -
comisario plblico adopta ciertas caracteristicas importan-
tes como: se ubica en una posicibén jerdrquica importante;-
no se relaciona con la situacifn econfmica de las entida--
des en las que actfia; cuenta con autoridad para formular -
dictimenes y opiniones. Asimismo, su actuacibn recae en -
la forma de evaluar previamente las decisiones estratégi--
cas y en el seguimiento de tode tipo de compromisos, inclu
yendo lo relacionado con el desempefio del coordinador sec-—

torial y el de las dependencias globalizadoras.

6. Empresa plblica y descentralizaci6bn administrativa.

La descentralizaci6bn administrativa que histSricamente
surge despufs de la centralizacién, es un instituto admi--
nistrativo acuiiado por el derecho francés que luego adopta

mos para el derecho administrativo mexicano.

Con la expe@icién de la Ley Orgédnica de la Administra-

cibn Pdblica Federal, se establece claramente la regulaci6n
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de las dos formas de organizacibén administrativa: la centra
lizacién y la descentralizaci6n. Esto representa un gran -

avance legislativo.

Conviene destacar los apuntamientos del licenciado Rufz
Massieu, que considera como elementos esenciales de la des-
centralizacién a la personalidad jurfdica y la sustraccifn
de la relacibén jerirquica. Asimismo, una entidad descentra
lizada es una organizacifn personificada que cuenta con au-
tonomfa orgdnica, lo que permite diferenciarla de la llama-

da desconcentracién.13

Como se ha sefalado, la descentralizacifn trae consigo
la derogacibn del principic jerdrquico, mismo que es supli-
do por el régimen de control, que se disminuye o se intensi

fica dependiendo de cada entidad pﬁblica.14

Sin embargo, el principio jer&rquico que se aniquila -~
con la descentralizacibn, parece mantenerse en la realidad,
por citar algunos casos ilustrativos diremos que la desig-
nacibn del director o gerente general es una facultad que -
recae en el jefe del Ejecutivo, tratdndose de organismos -~

descentralizados y fideicomisos plblicos; para el caso de -

13} Rufz Massieu, Jos8 Franciscw, op. cit. p. 46,
14) Ibidem, pdy. 47.
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empresas de participacifn estatal la situacifn cambia, pues
dependerd de la decisibén que tome el consejo de administra-
cibn, y con base en las acciones o partes sociales represen
tadas; igualmente, los presupuestos de egresos, planes y =~
programas de empresas p@blicas deben ser autorizados por el

Ejecutivo Federal.

De acuerdo con el autor Enrigue Sayagues, la descentra-
lizacifn administrativa opera en el &mbito de la administra

cifn y resgpecto de la funcifn administrativa, misma que en

la época moderna ha logrado un gran desarrollo.15

Asimismo, la descentralizacibn constituye un proceso de
desplazamiento de poderes hacia los 6rganos subordinados, -

es decir, se confian poderes de decisifn a agentes locales

del poder central.16

Por otra parte, el autor citado precisa los caracteres
17
esenciales que reviste la descentralizacifn administrativa:

- Otorgamiento de personalidad jurfdica al servicio.
- Mministracién individualizada de asuntos de interés colec—
tivo.

i) Sayagues faso, Enrique, Tratado de Derecho Administrativo, Montevi
deo, 1953, Tomo I, p. 206. -

16) Sa laso, Enrique . cit. 8. 224-228,
17) Tidem, pags. 229 y 230, T PG
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~ Prestacifn de los servicios descentralizados por autorida-

des propias, independientes del poder central, la excep- -
cifn a &sto se da cuando las autoridades las nambra el pro
pio podér central,

-~ Existencia de un patrimonio Imprescindible, recursos pro-
pios o presupuestados para prestar el servicio.

- Presencia de autonamia variable; al lado de €sto la autori
dad central se reserva el poder contralor.

En opinién del tratadista Rafael Bielsa, la descentrali
zacidn puede adoptar tres clases: la polftica, la adminis--
trativa y la burocrdtica. Habrd descentralizacifn polftica
cuando el gobierno no s6lo lo ejerce el Estado nacional, si
no también las provincias que lo precedieron, dicha descen-

tralizacibn implica autonomia.18

Por su parte, la descentralizacifn administrativa se --
presenta cuando una vez que la provincia se constituye, de
cide si centraliza o descentraliza, también se le denomina
autarqufa territorial, que gravita en torno al territorio;-
los servicios pGblicos caso especifico de funcionamiento de

empresa pGblica pueden ser descenttalizados.19

La descentralizacifn burocrdtica conocida también como

desconcentracifn, atiende a que las funclones de jefes o --

18) Bielsa, Rafael, op. cit. pigs. 246 y 247,
19) Ibidem, pdgs. 249 y 250.
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funcionarios se desarrollan con una competencia limitada en
cada distrito o secci6n, subordindndose al consejo o direc-

cién.20

Asimismo, en relaci6n con el concepto de descentraliza-
cibén administrativa, el profesor Gabino Fraga apunta que, -
"en términos generales consiste en confiar algunas activida
des administrativas a 6rganos que guardan con la administra
cién centralizada una relacibn diversa de la de jerarqufa,-
pero sin que dejen de existir respecto de ellas facultades
indispensables para conservar la unidad del Poder".zl Tam-
bién distingue tres tipos de descentralizacibn: por servi--

cio, por regifn, y por colaboracién.22 El primero es el que

ge refiere o encuadra con el sector paraestatal.

Por otra parte, el mismo profesor advierte que los ca=--
racteres de personalidad jurfdica y patrimonio propio, no -
son privativos de un Srgano descentralizado, sino que re- -
quieren de la autonomia. En opinibn del autor Buttengen- -
bach, la autonomfa se divide en técnica y "consiste en que
los 6rganos administrativos no estin sometidos a las reglas
de gestién administrativa y financiera que, en principio, -

son aplicables a todos los servicios centralizados del Esta

20) Ioc, cit.
21} Fraga, Gabino, op. cit. p. 198,
22) Ibidem, pig. 199.
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do"; y en autonomfa orgdnica "que tiene prerrogativas pro--
pias ejercidas por autoridades distintas del poder central

y que puede oponer a €ste su esfera de autonomia“.23

Para el licenciado Rufz Massieu, la Universidad Nacio--
nal Auténoma de M&xico representa el caso mids perfeccionado
de descentralizacién administrativa en nuestro pafs. As{,
advierte que el gobierno s6lo puede ejercer influencia a --
través del subsidio; es una entidad descentralizada que tie
ne una amplia autonomfa y constituye un antecedente del sec

tor paraestatal.24

De la lectura hecha a la Ley Orgdnica vigente de la Uni
versidad Nacional, publicada en el Diario Oficial el 6 de -
enero de 1945, se encuentra que en gran medida representa -
un avance ya gue consolida una Universidad independiente, -~
desprendiéndola del control que ejercfa el gobierno federal.
Cierto es, que el Presidente de la Rep(blica ya no propone
la terna para la designacién del Rector, no le corresponde
en ningGn caso la facultad de veto ni de nombrar a funciona
rios; en el Consejo Universitario no se tiene representa=- -
cién del Ejecutivo Federal las autoridades no presentan in-

formes anuales al gobierno, ni el estado contable y finan--

23) Ibidem, pig. 200,
24) Rifz Massieu, JosE Francisoo, op. cit. p&gs. 49 y S0.
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ciero de la Universidad.

Ahora bien, el primer reconocimiento constitucional de
la descentralizacifn administrativa, se instituye con la re
forma al artfculo 123 Apartado A fraccifn XXXI inciso b) --
punto 1., de nuestra Carta Fundamental, fechada el 18 de no

viembre de 1942, y que reza:

"Fraccién XXXI. La aplicacifn de las leyes del trabajo
corresponde a las autoridades de los Estados, en sus respec
tivas jurisdicciohes, pero es de la competencia exclusiva de
las autoridades federales en los asuntos relativos a:

b) Empresas:

1. Aquellas que sean administradas en forma directa o =~

descentralizada por el gobierno federal.

Otro precepto constitucional de apoyo a la descentrali-
zacifn, lo constituye el artfculo 73 fraccifn XXX que otor-
ga facultades Implfcitas al Congreso de la Uniln, para expe
dir las leyes necesarias con objeto de hacer efectivas las
facultades expresas y las demds que concede la Constitucifn

a los Poderes de la Unifn.

Por su parte, el artfculo 93 constitucional representa -
un precepto qué prevé la organizacién administrativa descen
tralizada, faculta al Poder legislativo para ejercer con- -

trol sobre organismos descentralizados y empresas de parti-
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cipacifn estatal mayoritaria.

7. La empresa pGblica en la produccifén de bienes y servi~ -
cios.

La esfera de accibn de la empresa ptblica se ampli6, —-
son diversos los factores que determinaron esa situacibn, -
el cumplimiento de las funciones estrat€gicas se ha desarxro
1llado con un ritmo Sptimo, la actividad estatal en &reas --
prioritarias muchas veces activadas sin bases g6lidas fue
en aumento; pero mds aGn, la actividad conplementaria del -
Estado en ramas econlmicas no consideradas estratégicas o -
prioritarias creci6é desmesuradamente. Hoy por hoy, es vili
do sostener que dada la diffcil situacién econSmica gue pri
va, esa polftica ya no debe continuar, la reestructuracibn
y modernizacifn del sector paraestatal, deben dirigirse a -
la aplicaci6n de nuevos criterios de polfitica econSmica, in
cluso contemplar la liquidacién y venta de empresas pGbli--
cas, gquedando en administraci6n del Estado s6lo las que - -
sean estratégicas y prioritarias, en las que se concentra--
rdn recursos para lograr su eficiencia en beneficio del in-

ter8s plblico.

Ahora bien, las lfneas siquientes se dedicardn a verter
los logros alcanzados por diversas empresas pfiblicas en la

produccifn de bienes y servicios,agrupadas por ramas indus-
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triales y comerciales.

En la produccién pesquera, se instrumentaron programas
que van desde la captura, industrializacibn y comercializa-
cibn, 22 empresas, ordenadas por Productos Pesqueros Mexica
nos S.A. de C.V. La produccibn tuvo un crecimiento en 1980
ya que la captura fue de 1,257 miles de toneladas, que cons
tituyen un incremento de 134.5% con relacibn a el afo de --
1975; ademés el enlatamiento para el propio 1980 fue del --
19.5% de las 66,366 toneladas que comprendieron la produc--
cifn nacional; en congelados el 28.6% de 90,519 toneladas;-

y en harina de pescado el 15,1% de 97.897 toneladas.zs

Por otro lado, en el rengldn de minerfa es de destacar
que el hierro y el carb6n utilizados en la siderurgia para-
estatal, son suministrados en gran medida por filiales mine
ras de Altos Hornos de México, S$.A., Fundidora Monterrey --

S.A., Sider@rgica Ldzaro C&rdenas-~Las Truchas S.A.26

En materia de petrfleo y petroquimica b&sica, en 1980 -
la extraccibn de crudo y ligquidos ascendif a 708.5 millones
de barriles que abastecié ampliamente el consumo interno; -
al mismo tiempo hubo excedentes por 303 millones de barri--

les que fueron exportados. Asimismo, en gas natural se ex-

25) Carrillo Castro, Alejandro y Garcfa Ramfrez, Sergio, cp. cit. p.160.
26) Ibidem, pig. 161,
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portd en ese mismo afio aproximadamente 282 millones de pies
cibicos diarios, y su extraccifén aumenté a razén de 10.5% ~
anual. Al efecto, con la ampliacién de las refinerfas fue
posible que el petrSleo procesado pasara de 242 millones a
420 millones de barriles anuales en los ejercicios de 1975
a 1980 respectivamente. Los productos petroquimicos duran-
te 1980 alcanzaron la cifra de 7.2 millones de toneladas, -

utiliz&ndose mis del 80% de la capacidad instalada.27

En la rama de siderurgia, se cuenta con las empresas pG
blicas Altos Hornos de México, S.A., Sider@rgica Lizaro C4r
denas~Las Truchas S.A., y Fundidora Monterrey S.A., que se
agrupan por la Sidermex S.A. de C.V., encargada de coordi--
nar la produccién de siderurgia paraestatal, intercambiar -
productos semielaborados por las tres empresas mencionadas.
La produccifn de acero a nivel nacional en 1980, fue de ~ ~
7.156 millones de toneladas, correspondiéndcle a Sidermex -

el 4,03.28

Por lo que hace al rubro de fertilizantes, la participa
cibn del Estado se inicia en 1943 cuando se constituyen Gua
nos y Fertilizantes de México S.A., hoy Fertimex S.A., que

tiene por objeto la produccién, distribucifn y venta de fer

27) Ibidem, pdgs. 161 y 162
28) Tbidem, pigs. 163 y 164.
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tilizantes e insecticidas, a precios accesibles a los agri-
cultores para elevar la produccifn en el campo., Al respec—
to, en 1980 la empresa en cuestibn, incrementS su produc- -
cién a 2.3 millones de toneladas, el 29% a f6sforos y el 1%
restante a otros productos quimicos e insecticidas, lo que

permitié el abastecimiento de fertilizantes a nivel nacio--

nal.29

En otro empefio es de subrayar la funcibn desempefiada --
por el Estado en el comercio, para hacer posible que la po-
blacibn satisfaga sus necesidades b&sicas, por su importan-
cia destaca la Companfa Nacional de Subsistencias Populares,
empresa que contribuye a satisfacer la demanda de alimentos
de la poblacién, entre sus funciones se encuentran: efec- -
tuay compras de granos e insutos tanto nacionales como impor
tados; fomentar la producci6fn nacional; estimular la crea--
clén de reservas reguladoras que eviten la monopolizacibn -
en el mercado de b&sicos; otorgar precios de garantfa al --

agricultor; promover la creacifn de empresas en el campo.30

Ahora mencionaremos que el servicio de electricidad es
prestado por el Estado desde 1937 cuando constituye la Comi

sibn Federal de Electricidad, con el fin de generar, trans-

29) Ibidem, pag. 167.
30) Ibidem, pig. 169.
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formar, distribuir, y vender energia eléctrica, en 1975 se
expide la Ley del Servicio PGblico de Energfa Eléctrica gue

establece diversas atribuciones a la Comisidn mencionada.31

Por otra parte, considero necesario sefialar algunos de
los obstdculos que se presentan en la empresa pfiblica, y que
de alguna manera inciden sobre la produccifén de bienes y --

servicios.

Las empresas p(blicas que surgen en nuestro pafs confor
me a las necesidades cada vez mds amplias que impone el de-
sarrollo, deben ser vistas teniendo como base su origen his
t6rico, la retrospectiva nos muestra que Mé&xico al término
de la revolucifn presenta un cacs en todos los 6rdenes, se
tiene que emprender la reconstruccifn nacional, asf en el -
renglén econfmico se constituyen las primeras empresas pl--
blicas que afrontaron altos requerimientos de inversifn, ba
jas tasas de utilidades y largos pericdos para la recupera-

‘cibn del capital invertido.

Actualmente se habla mucho de sanear las finanzas p(ibli
cas, lo que conlleva a distinguir tanto el gasto pGblico --
del sector central como del paraestatal. En efecto, el pri

mero representa un consumidor final de bienes y servicios;-

31) Ibidem, piq. 172.



95

en tanto que el sector paraestatal, los utiliza en el proce

so de produccibn transforméndolos para venderlos,

El gasto del sector central se financia via fiscal, es
decir, por impuestos, aprovechamientos, productos, ademés,-
por contratacifén de deuda a cargo del gobierno federal. A
su vez, las empresas pfiblicas basan sus gastos en la venta
de bienes y servicios gque producen, y se apoyan en las - -

transferencias que reciben del propic sector central.

Asimismo, los gastos gue autoriza el gobierno federal a
cada dependencia se fundan en ciertas partidas y en un ca--
lendario preestablecido, estc es, sus erogaciones gue efec--
tGan durante ¢l afic no afectan sus ingresos o asignaciones,
ya que al ser preestablecidas se depositan en las correspon-
dientes cuentas bancarias por la Tesorerfia de la Federacifn,
cuestibén gue no acontece con las entidades paraestatales =-
que reciben un volumen de ingresos por la venta de bienes -~
y servicios basado en lo que gasten en su proceso de produc
cifn; por tanto, si la tasa de inflacidn afecta entre otras
cosas insumos, mano de obra, mantenimiente etc., se reduci-
ra la producci6n gue tenfa calculada, lo cual evidentemente
pondrd en tela de juicio su operacifn y estabilidad finan--

ciera, segln los resultados del ejercicio anual.

Por dltimo diremos que la intervencibn econfmica del Es
tado se ha presentado en ciertas fases, gque van desde la --
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produccibn de bienes y servicios en forma directa y exclusi
va en freas estratégicas, cumpliendo mandatos constituciona
les; la atencién de dreas prioritarias con los sectores so-
cial y privado para el desarrollo de la economfa nacional;-
hasta la excesiva actividad complementaria en diversas ra--
mas comerciales e industriales. En nuestra opinifn, por ra
zones de pertinencia econfmica el Estado deberd limitar y -
justificar su intervencifn, en efecto, podrd mantener empre
sas pGblicas estratégicas, invertir con los sectores social
y privado en las &reas prioritarias a fin de no crear empre
sas de su absoluta propiedad, y desincorporar aquellas que

no se justifiquen, para que bajo este esquema la organiza--
cién productiva estatal sea més eficiente y capaz de satisfa

cer las necesidades apremiantes de la sociedad.



CAPITULO III

REGULACION LEGAL DE LA EMPRESA PUBLICA

Resumen histbérico.

Ley Orgénica de la Administracibn Pfiblica Federal
de 1976.

Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto PiGblico
Federal de 1976.

Ley General de Deuda Pfiblica de 1976.

Ley de Obras PGblicas de 1980.

Ley General de Bienes Nacionales de 1982.

Ley de Planeacibn de 1983.

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacidn
de Servicios Relacionados con Bienes Muebles de

1985,

Ley Federal de las Entidades Paraestatales de 1986.



NORMATIVIDAD JURIDICA DE LA EMPRESA PUBLICA

1. Resumen hist6rico.

La creacifén de esmpresas pliblicas en su perfodo inicial, -
de 1917 a 1946 se presenta como un hecho coyuntural que - -
atiende fundamentalmente a las necesidades o imperativos so
ciales. Es claro que, sf8lo con base en los mandatos consti
tucionales el Estado saliente del movimiento revolucionario

decide reconstruir la vida nacional.

Para la década de log afios veinte el Estado mexicano re
curre a formas de organizaci6n distintas de las centraliza-
das, por considerarlas mis eficaces. Como se apuntd arriba,
con fundamento en preceptos constitucionales el Gobierno Fe
deral crea instituciones pOblicas para auxiliarse en las --
funciones que se le encomiendan, funciones importantes gue
lo hacen intervenir en el proceso econémico y que le otor--

gan el cardcter de rector del desarrollo nacional.

Es de asefnalar que, la normatividad jurfdica aplicable a
las empresas p@blicas se encontraba dispersa; por tanto, de
pendia entonces del tipe de cada una de ellas, pero siempre
apoy&ndose en disposiciones constitucionales, leyes y decre

tos que de alguna forma las regulaban.
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bDe acuerdo con los autores Carrillo Castro y Garcia Ra-
mirez, la etapa que va de 1917 a 1947, la denominan de regu
laci6n implfcita y destacan que esa etapa se vid normada --
por la Constitucién, leyes gue de ella emanan, decretos y =
acuerdos del Ejecutivo Federal. En efecto, los preceptos -
constitucionales no establecian de manera expresa lo rela--
cionado con empresas pGblicas, de allf que s6lo mediante la
interpretacién a los mismos se podia inferir la creacién -

de esas instituciones.l

Para comprobar su aserto, seflalan que entre los artfcu-
los constitucionales aplicables se encontr§ el 73 fraccién
X, que otorgaba la facultad al Poder Legislativo para esta-
blecer el banco finico de emisién de moneda. Es asi como para
1925 se crea el Banco de México, con el caricter de socie--

dad anénima.2

Por otro lado, mediante decreto presidencial en 1938 se
declara la expropiacibn petrolera, creindose en ese mismo -
afic Petr6leos Mexicanos en calidad de organismo descentrali
zado. La expropiacién tuvo como efectc que se modificara -
el artfculo 27 constitucional para ajustarlo a la nueva rea

lidad social, en sfntesis se puede decir que en materia de

1) Carrillo Castro, Alejandro y Garcfa Ramfrez Sergio, op. cit. p. 179.
2} Ibidem, pdg. 179.
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petrfleo y sus derivados no se otorgarfin concesiones a los

particulares.,

Otra disposicién constitucional gue merece atencibn, es
la relativa a la modificacién que se hace en el afic de 1942
al artfculo 123 apartado A fraccibn XXXI inciso b, por la -
que de alguna manera ya se reconoce expresamente la existen

cia de empresas estatales, cuyo contenido es el siguiente:

"XXXI. La aplicacién de las leyes del trabajo correspon
de a las autoridades de los Estados, en sus respectivas ju-
risdicciones, pero es de la competencia exclusiva de las au
toridades federales en los asuntos relativos a:

b) Empresas:
1.~ Aquéllas que sean administradas en forma directa o

descentralizada por el Gobierno Federal™.

Como vemos, de los preceptos constitucionales la crea--
cién y el funcionamiento de la empresa pfiblica se vincula -
al cumplimiento de las actividades del Estado; afn no se ha
bla de las actividades prioritarias y complementarias, pero
es evidente la dispersifén de reglas en el procesc de crea--
cién de entidades paracstatales, as{ como para su operacién,
y la carencia de mecanismos unitarios de control que pudie-

ra ejercer la administracifén centralizada.

En este resumen hist6rico mencionaremos las leyes siguien
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tes:

- Ley para el Control de los Qrganismos Descentralizados y Hn
presas de Participacifn Estatal de 1947.

- ley para el Control de los Organismos Descentralizados y Bm
presas de Participaci6n Estatal de 1966.

- Ley para el Control por parte del Gobierno Federal de los -
Organismos Descentralizados y Bwpresas de Participaci6n Es—
tatal de 1970.

En cuantc a la primera diremos que, 2l prop&sito del go
bierno federal para establecer mecanismos de control admi--
nistrativeo y de supervisif6n financiera se materializa con -
la publicaci6n de esta ley, que aparece en el Diario Ofi~ -
cial del 31 de diciembre de 1947, establece por vez primera
la definicién legal tanto de organismos descentralizados co
mo de empresas de participaci6n estatal. Ademis, otorga fa
cultades de control a las Secretarfas de Hacienda y Crédito
Pdblico y a la de Bienes Nacionales e Inspeccién Administra
tiva. La primera dependencia fue facultada para llevar el
control y la vigilancia de tipo operativo sobre los organisg
mos y empresas asf como la supervisi6n de los fideicomisos
del Estado; por su parte a la de Bienes Nacionales e Inspec
cifn Administrativa le correspondid revisar e inspeccionar
las adquisiciones y contratos de obra que celebraran los ox
ganismos descentralizados y empresas de participacién esta-

tal.
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Es de apuntar que, este ordenamiento jurfdico estable-~
cfa que los organismos descentralizados podian ser creados
ya fuese por ley del Congreso o por decreto del Ejecutivo Federal,
en lo referente a las empresas de participacifn estatal o -
los fideicomisos no regulaba el aspecto de su creacién y —-

por tanto se aplicaban normas de derecho privado.

El segundo ordenamiento juridico en materia de control
y supervisibn lo constituye la Ley para el Control de los -
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacifn Es~-
tatal, publicada en el Diario Oficial el 4 de enero de 1966,
misma que tuvo entre sus objetivos principales regular las
funciones otorgadas a las Secretarfas de la Presidencia y -

a la del Patrimonioc Naciocnal.

Los cambios mds sobresalientes que introdujo la ley en

estudio, se agrupan as[:3

~ Quedaron exceptuadas del control las instituciones naciona-
les de cr&dito, las organizaciones auxiliares de crédito y
las instituciones nacionales de seguros y fianzas,

~ Tanbién agquellas empresas en que dichas entidades hubieran
suscrito la mayorfa de su capital directamente o0 a tyavés -
de otras empresas en cuyo capital tuvieran participacifn ma

3} Ibidem, pig. €0.
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yoritaria; asimismo,los fideicomisos constituidos por la Se
cretarfa de Hacienda y Crédito Pblico,

las Secretarfas que aplicarfan la Loy para el Control se- -
rfan, como se ha dicho, la del Patrimonio Nacional, la de -
Hacienda y Cré&dito PGblico y la de Presidencia.

la Secretarfa del Patrimonio Nacional tendrfa la facultad
de poner a consideraci6n del C. Presidente de la Reptblica,=-
las reformas a la organizaci6n y operacifn de los organismos
y empresas cuando asi lo creyera convenlente, para el mejor
cuplimiento de 1os fines y la mejor coordinacién de las ac-
tividades de dichos organismos ¥ awpresas.

- La creacifn del registro de organismos descentralizados y em
presas de participacifn estatal que estarfa a cargo de la Se
cretarfa del Patrimonio Nacicnal.

Por otra parte, en lo relative a las facultades de vigi-
lancia y control de los organismos descentralizados y empre-
sas de participacién estatal, quedaban asignadas ya no a la
Secretarfa de Hacienda sino a la de Patrimonio Macional. -~
Asimismo, la ley precisaba que la creacitn de los organig--
mos descentralizados podfa ser mediante ley del Congreso; o
bien, por decreto del Ejecutivo Federal, y al igual que la
primexa ley de 1947, en tratindose de empresas y fideicomi-~
sos pdblicos omitfa sefialar las reglas; per tanto, se conti
nuaron aplicando normas de derecho mercantil a esas entida-

des.

Es de comentar que, para la transformacién, fusibn, diso

lucifn o liquidacién de empresas pdblicas, la decisifn co- -
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rrespondfa a la Secretarfa del Patrimonio Nacional, sometién

dose a la consideraci6n del presidente de la Reptiblica.

Finalmente, la Ley para el Control por parte del Gobier
no Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participaci6n Estatal fue publicada en el Diario Oficial el
31 de diciembre de 1970, entre las cuestiones que introduce
este oraenamiento destacan que por primera vez, se estima -
como objeto de vigilancia y control no solamente a las em-—~

presas de participacifn estatal mayoritaria sino también a

las de participacidn minoritaria.

Asimismo, establecif un registxo para organismos descen
tralizados, empresas de participacién estatal mayorjtaria -
y minoritaria, y fideicomisos pGblicos. En traténdose de -
empresas de participacibn estatal minoritaria la Secretarfa
del Patrimonio Nacional quedaba facultada para designar un
comisario, igualmente en los fideicomisog pGblicos donde la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Ptblico fungfa como fidei~
comitente finico del gobhierno federal y que tenfan como obje
to la inversifn, la prestacibn de servicios o la produccifn

de bienes y el manejo o la administracién de obras plblicas.

Por otra parte, representa un gran avance lo referente
a las modalidades de transformacifén, fusi6n, disolucién y -

liquidaci6n, independientemente gue la decisién correspon--
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dfa a la Secretarfa del Patrimonio Nacional con la autoriza
cifén del Ejecutivo Federal, era requisito contar con el vis
to buenc del titular de la dependencia relacionada con el -~
objeto de la entidad paraestatal, lo que se conoce en nues-—

tros dfas como el coordinador de sector.

Ahora bien, la estructura del control y vigilancia so--
bre la empresa plblica tiene objetivos que se precisan de -

la forma siguiente: 4

- Definir y sancionar el propSsito, funciones y cbjetivos con-
cretos de cada una de las entidades paraestatales;

- Ooordinar sus acciones;

- Procurar que sean canmpatibles y complementarias, para cbte-——
ner el mejor aprovechamiento de sus recursos;

- Bvitar la competencia innecesaria;

Verificar el cumplimients de los objetivos previstos y el -
ejercicio adecuado de los presupuestos, e

- Introducir mejoras en la eficiencia operativa, técnica y ad-
minystrativa,
Las facultades de control de las Secretarias de Hacienda,
Patrimonio Nacional y Presidencia,~grosso modo- podemos de-
cir conducfan a vigilar que el uso de los recursos se ejer-

ciera conforme a la ley y con base en los lineamientos, noxr

4) Ibidem, pig. 61.
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mas, objetivos y metas de la polfitica econbmica y social fi

jada por el Estado.

Es conveniente resaltar las funciones que desempehaxon
las dependencias pGblicas arriba sefialadas. Por lo que ha-
ce a la Secretarfa de la Presidencia, recibfa las modifica-
ciones formuladas por entidades pfiblicas respecto de sus --
programas de inversiones; ademis realizaba el anflisis de -
dichos programas para que los autorizara el jefe del Ejecu~
tivo y buscar un sanc financiamiento, formuld el Plan Gene~
ral de Gasto PGblico que darfa cauce y direccifn a la poli-~

tica econfmica dirigida per el gobilerno federal.

Por su parte, la Secretarfia de Hacienda y Crédito Pabii
co en materia de endeudamiento interno y externc de depen--~
dencias y entidades pf@blicas, mejor§ sustancialmente y en -
la prdctica se hiz6 necesario gue los tftulos de crédito --
que amparasen financiamiento tuvieran la autorizacifn de es
ta Secretaria, Asimismo, se mejor$ el control en cuanto a
los programas de contratacifén de financiamiento de institu~
ciones nacionales de crédito y que fungfan como agencias fi

nancieras del gobierno.

En cuanto a la Secretarfa del Patrimonio Nacional, es -
de subrayar que se le otorgaron funciones de control y vigi

lancia sobre empresas pblicas, en ese sentido la decisibn
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del gobierno federal por adoptar técnicas presupuestales --
hizo posible que la Secretarfa citada evaluara el funciona-
miento tanto de organismos descentralizados como empresas -
de participacifn estatal, analizando el presupuesto por pro
gramas anual de las entidades pfiblicas., También, otro meca
nismo ejercido por esta Secretarfa, fue el de supervisar --
los contratos de cobras plblicas de entidades paraestatales;
asi{ como controlar las adquisiciones con el objeto de opti-

mizar el aprovechamiento de recursos.

Es preciso indicar que dada la publicacifn de las leyes
Orgdnica de la Administracidn PGblica Federal, Presupuesto
Contabilidad y Gasto PGblico Pederal, General de Deuda PG--
blica, la Ley para el Control de 1970 fue en gran medida su
perada, por lo que en nuestro concepto, la inadecuaciGn nor
mativa a la realidad social—administrativa exigfa la publi-

caci6n de una nueva ley.

2. Ley Orgénica de la Administracién Pdblica Federal de - -
1876,

La Ley Orgdnica de la Administracifén P@blica Federal --
fue publicada en el Diario Oficial el 29 de noviembre de --
1876, y constituye uno de los ordenamientos legales que in-

tegran el llamado Programa de Reforma Administrativa.
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Esta ley regula por primera vez no s6lo a la administra
cién centralizada, sino también a la paraestatal; asimismo,
establece lo referente a la creacifn, programacifn, coordi=-

nacibn y evaluacién de los resultados obtenidos.5

Los ordenamientos jurfdicos que constituyen anteceden--
tes de la ley en estudio son: la Ley de Secretarias de Esta
do de 1917; las leyes de Secretarias y Departamentos de Es-
tado de 1935 y 1959; pero és hasta la de 1976 cuando adquie
re la denominacifén de "orgédnica®, ya que establece precisa-
mente las bases de organizacién de la administracifn Phbli-

ca Federal.

Por otra parte, la administracién paraestatal que para
este trabajo de investigacifén interesa, segln el pirrafo -~-
tres del artfculo primero, se compone de: organismos descen
tralizados; empresas de participacifn estatal; institucio--
nes nacionales de cr&dito; organizaciones auxiliares nacio-
nales de crédito; instituciones nacionales de seguros y de

fianzas y fideicomisos.

Asimismo, el artfculo tercero reitera que el Ejecutivo

Federal se auxiliard en términos de las disposiciones lega-

5) Carrillo Castro, Alejandro, op. cit. Tomo II, p. 238,
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les respectivas con las entidades pdblicas ya sefialadas por

el artfculo primero.

A su vez, para definir o evaluar la politica del Gobier
no Federal en materias competenciales concurrentes de va- -
rias dependencias o entidades de la Administracién P@blica
Federal, el presidente de la Repfblica podrd convocar a reu

niones que €l mismo presidird (art. 7).

Este precepto introduce la innovaciSn de que las reunio
nes deberfn ser presididas por el Ejecutivo Federal y el Se
cretariado Técnico, ademds de que abre la posibilidad para ~--
que funcionarios de las entidades paraestatales puedan con-
currir a ellas. ILas reuniones tienen por objeto evaluar --
las politicas del gobierno federal, asf{ como actividades =--
administrativas, econbmicas y sociales a cargo del propio -

gobierno.

Por otro lado, las entidades paraestatales conducirén -
sus actividades en forma programada, y segfin los objetivos

y prioridades de la planeacibn nacional (art. 9°).

Esta disposicifn encuentra su fundamento constitucional
en el denominado Capftule Econ6mico, de nuestra Carta Funda
mental, que se integra por los artfculos 25, 26, 27 y 28 ya

estudiados en el presente trabajo.
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Ep cuanto a las comisiones intersecretariales constituji
das por el presidente de la RepGblica para el despacho de -
asuntos de varias Secretarias de Estado o Departamentos Ad-
ministrativos, las entidades podrdn integrarse a ellas, - -
cuvando se trate de asuntos relacionados con su objeto « ~ -

(art, 21).

Las entidades paraestatales pueden integrarse a las co-
misiones que deberian denominarse intersectoriales, cuando
el jefe del Ejecutivo lo determine; o bien, cuando lo deci-
dan los Secretarios de Estado o los Jefes de los Departamen
tos Administrativos que forman la comisifn, en atencibn a ~
su calidad de coordinadores de sector. Es de seiialar que,
el hecho de no ser necesaria la autorizacién del Ejecutivo
para la integraci6n de entidades paraestatales, hace mis -~

8gil y eficaz el proceso administrativo.

Se establece que una vez abierto el parliodo de sesiones
ordinarias, los directores de organismos descentralizados y
empresas de participacién estatal mayoritaria, deberdn in--
formar cuando cualquiera de las Cémaras los cite en los - -
casos en que se discuta una ley o se estudie un negocio rela

tivoe a sus actividades (art. 23).

El precepto en estudio encuentra su fundamento constitu

cional en el artfculo 93 de nuestro C6digo Polftico, el - -
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cual casi en forma literal contiene las mencionadas obliga-
ciones de los Secretarios de Estado, Jefes de Departamentos
Administrativos y directores de organismos descentralizados
y empresas de participacién estatal mayoritaria, trat@ndose
de informar respecto de una ley en discusifn o estudio gque

se relacione con sus actividades.

Ahora bien, mediante reformas publicadas en el Diario -
Oficial el dfa 14 de mayo de 1986, se modifict el Titulo --
Tercero de la ley que nos ocupa, mismo que se refiere a la
Administracifn PGblica Paraestatal, y que abarca del artfcu
lo 45 al 50; regula el sector paraestatal, vierte las bases
de creacifn e intervencién del Ejecutivo Federal en su fun-
cionamiento. Las reformas se hacen congruentes con las dis
posiciones de la ley Federal de las Entidades Paraestatales

publicada recientemente.

Dada la importancia que implica la normatividad del sec
tor paraestatal, en lo sucesivo se apuntarén las cuentiones
mds sobresalientes, pero sin profundizar en lo referente a
las formas jurfidicas de empresa p@iblica, ya que &sto se es-

tudiard en un capitulo especifico del presente trabajo.

Nos parece oportuno resaltar las facultades de las de~-
pendencias globalizadoras, establecidas en la Ley Orgdnica

de la Administracién P@blica Federal, s6lo en lo que se re-



fiere a entidades paraestatales.

La Secretarfa de Hacienda y Crédito PGblico, de acuerdo
con el artfculo 31 asume entre otras facultades las siguien
tes:

~ Proyectar y calcular los ingresos de las entidades de la ad

ministracifn Plblica Federal, considerando las necesidades

del gasto pGblico, utilizacién razonable del cré&dito pbli-
co y la sanidad financiera.

- Planear, coordinar, evaluar y vigilar el sistema bancario -
nacional.

- Realizar o autorizar las operaciones relativas al cxédito -
pblico.

~ Ejercer las atribuciones que se sefialen en materia de segu-
ros, fianzas, valores y organizaciones auxiliares de cré&di-
.

Por su parte, a la Secretarfa de Programacifn y Presu-~-

puesto con base en el artfculo 32 se le faculta para:

- Proyectar y calcular los egresos de la Adninistraci6n Pblica
Paraestatal, hacifrdolos compatibles con la disponibilidad de
recursos y segGn las necesidades y polfticas del desarrollo -
nacional.

~ Autorizar los programas de inversitn ptblica de las enticades
paraestatales.

- Coordinar los servicios de informdtica de las entidades de la
Adninistracisn Pgblica Federal,

- Dictar las normas para toda clase de adquisiciones
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que realicen las entidades pavaestatales, as{ como los pro-
cedimientos para almacenes, inventarios, avalfios, bajas de
maguinaria y equipo, instalaciones industriales, y los de—
mis bienes muebles patrimonio de la Administracién PGblica
Federal.

Finalmente, a la Secretarfa de la Contralorfa General =
de la Federacién con apoyc en lo dispuesto por el artfculo

32 bis, le corresponde:

- Vigilar el cumplimiento de las normas de control y fiscali-
zacifn, as{ oomo asesorar y apoyar a los Srganos de control
intermo de las entidades paraestatales.

- Fstablecer las bases generales para la realizaci6n de audi-
torfas en las entidades de la Administracifn Plblica Fede—
ral, asf como realizar las awditorias necesarias a las enti
dades en sustitucidn o apoyo de sus propios Srganos de con-
trol.

- Camprabar el cuiplimiento de las entidades paraestatales, -
en cuanto a obligaciones derivadas de disposiciones scbre -
planeacidn, presupuestacitn, ingresos, financismiento, in——
versifn, deuda, patrimonio y fondos y valores propiedad o -
al cuidado del Gobierno Federal.

- Inspeccionar y vigilar que las entidades cumplan las nomas
y disposiciones en materia de sistemas de registro y conta-
bilidad, contratacién y pago de personal, contratacitn de -
servicios, obra pfblica, adquisiciones, enajenacidn y baja
de bienes muebles e inmuebles.

Designar a los auditores de las entidades y rormar y contro
lar su actividad.

= Proponer la designacifn de comisarios o sus equivalentes en
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administraciSn de las entidades,

Por otra parte, diremos que la ley en estudio proporcig
na la definici6n legal de organismos descentralizados, en -

la cual se sefalan sus elementos (art. 45).

Las empresas de participacidn estatal mayoritaria son -
agrupadas en dos tipos: las sociedades nacionales de crédi-
to y las de cualquier otra naturaleza, incluyendo las orga~
nizaciones auxiliares nacionales de crédito, asi como insti
tuciones nacionales de seguros y de fianzas que satisfagan
determinados requisitos (art. 46). ELste precepto de manera

expresa incorpora a las sociedades nacionales de crédito.

Cabe puntualizar que, la ley omite establecer a las em-
presas de participacifn estatal minoritaria, en mi concepto
debido a que su accién es marginal y no determinante; por -
tanto, no son materia de normatividad de este ordenamiento

legal.

Por lo que hace a los fideicomisos pdblicos, =zon aque~-
llos que el gobierno federal o alguna entidad paraestatal -
constituyen para auxiliar al Ejecutivo Federal en el impul-

so de las &reas prioritarias (art. 47).

En cuanto a la sectorizacifn, la ley establece que a e-

fecto de que el Ejecutivo Federal pueda intervenir en la -~
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operaci6n de las entidades paraestatales, se agruparén por

sectores con base en el objecto de cada una de ellas {art.48).

Asi, la sectorizacifn permite que el jefe del Ejecutivo
pueda intervenir a través de las dependencias coordinadoras,
a las cuales corresponde la planeacifn, programacidén y pre-~
supuestacién, asi como conocer el funcionamiento para eva--
luar los resultados, y participar en el &rgano de gobierno

de cada entidad agrupada,

Todavia mds se prevé la figura administrativa denomina-
da "subsector", que podrd ser agrupada por las dependencias
coordinadoras, a efecto de facilitar la coordinaci6n y ha--
cer congruente el funcionamiento de las propias entidades -

paraestatales (art. 49).

Por otra parte, se establece la congruencia global de -
la administracién ptiblica paraestatal, consistente en que -
las relaciones entre el Ejecutivo Federal y las entidades,
con el Sistema Nacional de Planeacifn y con las materias de
gasto, financiamiento, control y evaluacibn, se llevar&n a
cabo por conducto de las Secretarias de Hacienda y Cr8dito
Piblico, Programacién y Presupuesto y Contralorfa General -
de la Federacidn; sin restriccidn de las atribuciones de --

las coordinadoras del sector (art. 50).

Es preciso detenerse para seflalar que el 29 de agosto -
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de 1979 se publica en el Diario Oficial, el acuerdo por el

que se crea la Comisibén Intersecretarial Gasto-Financiamien
to, instancia de coordinaci6n, asesorfa y preparacifn de =
la informacibn confin referente a las funciones que por ley

se confieren a las Secretarfas de Hacienda y Crédito PGbli-
co y de Programacifn y Presupuesto, para compatibilizar las
decisiones institucionales que les corresponden en la orxien

tacibn y apoyo global del sector pfiblico.

Por todo lo expuesto se infiere que la Ley Orgdnica de
la Administraci6n Pfblica Federal, con las dltimas reformas
relativas al sector paraestatal, adecta esa administraci®én
a las necesidades y problemas actuales que se presentan en
el pals. En efecto, unifica criterios de control y evalua-
cién de las entidades paraestatales respetando su personali
dad jurfdica y patrimonio propios; asimismo, se dan bases -
para que en coordinacifn con otras dependencias del Ejecuti
vo Federal, se puedan instrumentar acciones que permitan el

funcionamiento eficaz y productivo de la empresa ptblica.

Finalmente diremos que, del artfculo 51 al 56 de esta -
ley fueron derogados por el mismo decreto que reformé a la
administracifn pfiblica paraestatal, y gran parte de sus dig
posiciones se integraron al contenido de la Ley Federal de

las Entidades Paraestatales, que mds adelante estudiaremos.
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3. Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto PGblico Federal
de 1976,

La Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto PGblico Fede
ral, fue publicada en el Diario Oficial el 31 de diciembre
de 1976, la cual encuentra su antecedente mis pré&ximo en la
Ley Orginica del Presupuesto de Egresos de la Federacifn de
1935, misma que si en su momento fue efectiva, yva en la ac-
tualidad resultaba ser una limitante en el manejo y la pro-

gramacibn del gasto pfblico federal,

De acuerdo con Carrillo Castro, la ley de Presupuesto -
Contabilidad y Gasto Piblico Federal, engloba a la programa
cifn presupuestal dirigida tanto a las dependencias centra~
lizadas como a todas las entidades paraestatales, correspon
sabiliza a los coordinadores de sector con la Secretarfa de
Programacién y Presupuesto en funciones de programacibn, --
presupuesto, informacién, contabilidad, control y evalua- -

cifn de esas actividades.6

Lla ley en cuestién es clara cuando preceptGa gue las en
tidades estdn obligadas a llevar su propia contabilidad, -

con base en las normas dictadas por la Secretarfa de Progra

6) Ibidem, pig. 239.
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macibn y Presupuesto, la informacién presupuestal, contable,
financiera y de otra Indole serd proporcionada a &sta depen
dencia del Ejecutivo Federal, asi como al coordinador de =--
sector para hacer posible la prictica de visitas y audito--

rfas que prueben el cumplimiento de la ley.

Ahora bien, el doctor Serra Rojas nos dice que la conta
bilidad pGblica se forma con las reglas de presentacién de
las cuentas ptblicas, ademfs tiene por objeto la organiza--

R o , 7
ci6én del servicio de la misma.

Cabe sefialar que, en el renglén del presupuesto dado el
incremento del sector paraestatal obligd a incluir sus gas-

tos en el presupuesto anual federal.

Por otra parte, de la lectura hecha a la ley que nos --
ocupa, sobresalen por su importancia los artfculos que a -~

continuacién se mencionan.

Fn primer tfrmino sc astablece gue ¢l presupuesto, la -
contabilidad y el gasto pGblico federal se norman por esta
ley, misma que serd aplicada por la Secretarfa de Programa-

cifn y Presupuesto (art. 1°).

El gasto p@blico federal comprende las erogaciones por

7) Serra Rojas, Andrés, op. cit. Tamo II, p. 113.
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concepto de gasto corriente, inversiones ffsica y financie-
ra, pagos de pasivo o deuda plblica que realizan: el Poder

Legislativo; el Poder Judicial; la Presidencia de la Repfli--
blica; las Secretarias de Estado y Departamentos Administra
tivos y la Procuradurfa General de la Replblica; el Departa
mento del Distrito Federal; los Organismos pescentralizados;
las Empresas de Participaci6n Estatal Mayoritaria; y los Fi
deicomisos P@iblicos (art. 2°). Estas instituciones, depen--
dencias, organismos, empresas y fideicomisos s8lo para los

efectos de esta ley se les denominard como "ecntidades”.

Respecto del gasto piblico el autor Sergio Francisco de
la Garza cita la opinibn del profesor argentino Giuliani ~--
Fonrouge que apunta el gasto pfblico "es toda erogacién, ge
neralmente en dinero, que incide sobre las finanzas del Es-
tado y se destina al cumplimiento de fines administrativos

. ; 8
o econfémico sociales.

Este concepto es vertido como conclusifn de la critica
que hace a la idea tradicional del gasto pGblico,camprendien
do s6lo las erogaciones encaminadas a la satisfaccibn de --

las necesidades colectivas, no asi las individuales.

8) Garza, Sergio Francisco de la, Derecho Financiero Mexicano, 1l2a. .
México, Porx@a, 1983, pigs. 127 y 128.
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Por su parte, expresa el doctor Serra Rojas "el gasto -
pblico estd constituido por el conjunto de los egresos del
Estado, empleados en los servicios plblicos, obras p@blicas,
etc., y en la realizacifn de una polftica econémica de desa
rrollo y justicia social". Agrega, el documento que contie
ne la enumeracién de esos eqresos se denomina: Presupuesto

de Egresos de la Federacién.9

A su vez, la programacibn del gasto pGblico federal se
basard en las directrices y planes nacionales de desarrollo
econfmico y social que formule el Ejecutivo Federal por con

ducto de la Secretarfa de Programacibn y Presupuesto (art.4°],

La programacibdn, presupuestacibn, control y evaluacifn
del gasto pfiblico federal estari a cargo de la Secretarfa -

de Programacifn y Presupuesto {art. 5°).

Asimismo,las dependencias coordinadoras de sector orientarén
y coordinarén las materias apuntadas en el artfculo ante- -
rior, de las entidades que se ubiquen bajo su coordinacitm

{art. 6).

Ahora bien, para asegurar la eficiencia de las entida-—

des paraestatales que efectuln gasto pGblico, contarén con

9) Serra Rojas, Andrfs, op. cit. p. 97.
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unidades encargadas de la planeacifn, programaciln, presu--

puestacién, control y evaluaci6n de sus actividades (art. 7°).

El Ejecutivo Federal autorizard por conducto de la Se--
cretarfa de Programacién y Presupuesto, la participacifn =--
que el Estado tenga en empresas, sociedades y asociaciones
civiles o mercantiles, tanto en su creacién, como en el au-

mento de su capital o patrimonio total o parcial (art. 8°).

Para la creacién de fideicomisos pliblicos a que se re--
fiere la ley, sflo es posible con la autorizacifn del Presi
dente de la Rep@blica, emitida a través de la Secretarfa de
Programacifn y Presupuesto, la cual propondrd al propio ti-
tular del Ejecutivo la modificacifbn o disoclucién de los fi-

deicomisos, segln convenga al interés pfiblico {(art. 9°).

Por otra parte, el gasto pGblico federal se basari en -
presupuestos formulados con apoyo en programas que sefialen
objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucifn, -
los presupuestos abarcar8n cada afo calendaric y se funda=~-

rdn en costos (art. 13).

El presupuesto de Egresos de la Federacién serd el que
contenga el decreto que apruebe la Cimara de Diputados, a -
iniciativa del Ejecutivo, para expensar durante un afio las
actividades, las obras y los servicios ptblicos previstos =

en los programas {(art. 15).
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Asimismo, el Presupuesto de Egresos de la Federacifn --
comprenderd en capitulo especial, las previsiones de gasto
pGblico que realizarin los organismos descentralizados, em-
presas de participacifn estatal mayoritaria y fideicomisos

pblicos (art. 16).

Los organismos descentralizados, empresas de participa-
cifn estatal mayoritaria y fideicomisos p@iblicos, presenta-
rén sus proyectos de Presupuesto anuales oportunamente a la
Secretarfa de Programacifn y Presupuesto para su aprobacifn

(art. 24).

Ahora bien, la contabilidad se llevari por cada entidad,
misma que incluye el registro de activos, pasivos, capital
o patrimonio, costos y gastos, asignaciones, ejercicios co-
rrespondientes a los programas y partidas de su propio pre~
supuesto, Asimismo, los catilogos de cuentas de los orga--
nismos descentralizados, empresas de participacifn estatal
y fideicomisos pOblicos serdn autorizados de manera expresa

por la Secretarfa de Programacidén y Presupuesto (art.39).

Por su parte, tanto en las dependencias del Ejecutivo -
Federal come en las entidades paraestatales, se establece--
rdn Srganos de auditorfa interna, dependientes del titular
respectivo, para cumplir los programas que fije la Secreta-

rfa de Programacién y Presupuesto; asimismo, &sta depen --



123

dencia para el caso de entidades paraestatales que dada la
naturaleza de funciones o por la magnitud de sus operacio--
nes, no justifiquen la necesidad de dichos 6rganos, podrd -

acordar que no se establezcan (art. 44}.

Nosotros creemos gue la funcifn bdsica de las audito- -
rias es analizar la situacifén financiera de una entidad, pa
ra detectar fallas, omisiones y desviaciones que limitan su
operacién, ademds de recoger sugerencias y recomendaciones

sobxe las medidas a efecto de corregirlas.

En términos generales es de concluir que, los propSsi--
tos fundamentales de la Ley de Presupuesto Contabilidad y -~
Gasto Plblico Federal son: manejar programada y eficlentemen
te el gasto ptblico federal; cubrir todo el gasto pfiblico -
~inversi6n fisica y financiera, gasto corriente, y deuda pf
blica~, quien lo efectda, tanto el gobierno federal como el
sector paraestatal; programar el gasto pGblico con base en
las directrices y planes de desarrollo econfmico y social -

que formule el Ejecutivo Federal,
4. Ley General de Deuda Pfiblica de 1976,
La Ley Ceneral de Deuda Pdblica aparecié en el Diario -

Oficial el 31 de diciembre de 1876, recoge diversas disposi

ciones legales y. administrativas en materia de crédito pd--
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blico, regula su utilizacién ya que constituye un recurso de
financiamiento para el desarrollo. En las lineas siguicn--

tes se estudiarin los artfculos mé&s importantes de esta ley.

En el artfculo primero se establece que la deuda pGibli-
ca est8 constituida por las obligaciones de pasivo directas
o contingentes derivadas de financiamientos y a cargo de --

las entidades siguientes:

I. Ejecutivo federal y sus dependencias.
II. El Departamento del Distrito Federal.
III, Ios organismos descentralizados.
V. las enpresas de participacifn estatal mayoritaria.

V. Las instituciones que presten el servicio p@blico de banca
y crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de cx§
dito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas

Yr
VI. Los fideiocamisos ptblicos.

El doctor Serra Rojas cita la opini6n del autor Harold
G. Moulton acerca de la deuda pGblica, quien expresa que =--
"la deuda pdblica comprende las obligaciones provenientes -
de adeudos contraidos dentro de las asignaciones presupucs-
tales, durante el ejercicio para el cual fueron fijadas, no

satisfechos a la terminacifén del propio ejercicio, y los re
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conocidos expresamente por el Congreso de la Unién".lo

Asimismo, Moulton expone que existen dos concepciones o=
puestas sobre la deuda pGblica, la tradicional afirma que -
un presupuesto continuamente desequilibrado y una deuda p-
blica répidamente creciente ponen en peligro la estabilidad
financiera de una nacifn; y la segunda o nueva, sostiene --
que una deuda pfGblica gigantesca es un activo nacional mds
que un pasivo, y que un continuo déficit para realizar gas-

tos es vital para la prosperidad econfmica del pais.ll

El propio doctor Serra sostiene que la deuda pfiblica es
t& constituida por el conjunto de obligaciones que tienen -
su origen, principalmente, en los empréstitos y su régimen

juridico es el mismo que el de éstos.12

Por su parte, en el articulo segundo se conceptGa al fi
nanciamiento como la contratacibn dentro o fuera del pais -

‘de créditos, empréstitos o préstamos que se originen por:

~ Suscripcifn o emisi6n de tftulos de cré&dito u otro documento
pagadero a plazo.

- Adquisicién de bienes, contratacién de cbras o sexvicios cu-
yo pago se pacte a plazos.

10) Ibidem, pé&g. 128.
11) Ioc. cit,
12) Tbidem, p&gs. 129 y 132,



-~ Pasivos contingentes relacionados con los actos que se men
cionan, y

- Celebracifn de actos jurfdicos anflogos a los anteriores.

Ahora bien, la Secretaria de Hacienda y Crédito P@blico
es la dependencia encargada de la aplicacifn de esta ley, =~

asi como de su interpretacifn administrativa. (art. 3°).

La Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico asume facul

tades importantes como son (art, 5°):

~ Contratar directamente los financiamientos a cargo del Go-
bierno Federal en los términos de esta ley,

~ Someter a la autorizacifn del Presidente de la Repfblica -
las emisiones de bonos del Gobiermo Federal que se colo- ~
quen dentro o fuera del pafs.

- Rutorizar a las entidades paraestatales para la contrata--
ci6n de financiamientos extermcs.
-~ Llevar el registro de la deuda del sector pfiblico federal.

Para la contratacidn de financiamientos internos rela-
tivos a las fracciones III a VI del articulo primero de es
ta ley, bastarid la autorizacifn de sus respectivos &rganos
de gobierno. En este caso, el director general o equiva--
lente informari sobre el particular a la Secretaria de ~-—
Hacienda.

A su vez, las entidades requerirfin autorizacibn previa -

de la Secretarfa de Hacienda y Crédito PGblico para efectuar



127

negociaciones tendientes a obtener dinero del mercado exte~

rior, justificando la necesidad del crédito (art. 6°).

La Secretarifa de Hacienda y Crédito PGblico estd faculta
da para supervisar el manejo que de los recursos hagan las -~
entidades, al efecto podrd coordinarse con la dependencia ca

beza de sector {art. 7°).

En otro orden de ideas, el Congreso de la Unién autori-
zard los mentos de endeudamiento necesario para el financia
miento del Gobierno Federal, entidades incluidas en la Ley -
de Ingreses y en el Presupuesto de Egresos de la Federacién

y del Departamento del Distrito rederal (art. 9°).

El Ejecutivo Federal al someter ante el Congreso de la

Unién las iniciativas de la Ley de Ingresos y Presupuesto de

Egresos de la Federacifn, deber& proponer los montos del en-
deudamiento interno y externo para el financiamiento del pre
supuesto federal., Para esto la Secretaria de Hacienda y Cré
dito Plblico deberd conocer por conducto de los coordinado-=-
res de sector los proyectos y programas de actividades apro
bados por la Secretarfa de Programacifén y Presupuesto, que =
requieran de financiamientos para su realizacién (arts. 10 y

11).

Las entidades sefialardn los recursos que se utilizarén -

para el pago de financiamientos, &stos no sexdn autorizados
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en caso de que excedan de la capacidad de page de las enti-

dades promotoras (arts. 14 y 15).

Es importante apuntar que, el Ejecutivo y sus dependen-
cias s6lo podrén contratar financiamientos a través de la -
Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico. En cuanto a las
entidades paraestatales que establece la ley en andlisis, -
podrén contratar financizmientos externos previa autoriza--
cién de la Secretaria de referencia. Para financiamientos
internos bastard con la aprobacifn de sus Srganos de gobier

no (art. 17).

La Sccretarfa de Hacienda y Crédito PGblico se absten--
drd de autorizar financiamientos para entidades, cuando los
programas de actividades no estén comprendidos en los pla-=~

nes y presupuestos aprobados (art. 21).

En sintesis, se desprende que la Ley General de Deuda -
PGblica define entre otros objetivos establecer un sistema
de informacién necesario para conocer y evaluar la situa- -
cibn crediticia del pafs, integra los criterios que xigen -
al crédito a efecto de hacer mds claroc y comprensible el --
proceso de autorizacibn de los emprisiitos y o) pago de la
deuda, establece los lineamientos para utilizar de manera
Sptima los recursos financieros que capte el sector plblico
para cumplir los proygramas, proyectos y actividades aproba-

bados, asf como puntualiza acerca de la programacibn eficien
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te de la deuda pfblica.

5. Ley de Obras P@blicas de 1980.

Ia Ley de Obras PGblicas aparece en el Diario Oficial el
30 de diciembre de 1980, para efectos del presente trabajo -
resaltaremos las cuestiones mis relevantes y que se refieren

b&sicamente al sector paraestatal.

Este ordenamiento jurfdico tiene por objeto segln su ar-
ticulo primero, reqgular el gasto y las acciones relativas a
la planeacibn, programacidn, presupuestacién, ecjecucidn, con
servacién, mantenimiento, demolicifn y control de la obra pl-

blica, realizada por:

I. las unidades de la Presidencia de la Repblica.
II. Ias Secretarfas de Estado y Departamontos Administrativos.

III. las Procuradurfas Generales de la Rep(blica y de Justicia
del Distrito Federal.

IV. El Departamento del Distrito Federal.
V. Los organismos descentralizados.
VI. Las empresas de participacifn estatal mayoritaria y los £i
deicomisos pdblicos que de conformidad con las disposicio—
nes legales aplicables sean considerados entidades paraes-
tatales.
Esta ley rige los actos y contratos celebrados por enti

dades paraestatales, siendo los 8rgancs de gobierno quienes

dicten las politicas, bases y lineamientos para la contrata

cibn y ejecuci6n de obras plblicas.
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Asimismo, conceptla a la obra pUblica como aquel traba-
jo que tenga por objeto crear, construir, conservar o modi-
ficar bienes inmuebles por su naturaleza o disposicién de -

la ley f{art, 2°),.

Por otrae lado, se establece que los Organos de gobierno
de las entidades expedirfn los lineamientos y polfticas que
deberén cbservar los directores generales o equivalentes a
efecto de realizar las acciones, actos y contratos en cum--

pliniente de la presente ley (art. 6°dltimo pidrrafo}.

A su vez, las dependencias y entidades p@blicas elabora
rdn los programas de obra pblica y sus vespectives presu-
puestos con base en las politicas y prioridades de la pia=-
neacién nacional. En caso de entidades cuyos presupucstos
estén inclufdos en el Presupuesto de Egresos de la Federa--
cifn o en el Departamento del Distrito Federsl, o que reci-
ban transferencias con cargo a dichos presupuestos, una ve:x
aprobados pox los &rganos de gobierno, los programas y pre-
supuestos de obra pblica serfn enviados a la Secretarfa de
Programacifn y Presupuesto, para su examen aprobacién e in-
clusifn, a efecto de constatar la relacifn de los mismos --
con los objetivos y prioridades fijados en el Plan y progra

mas {art, 14},

En cuanto al Padr6n de Contratistas de Obras PGblicas,
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la Secretarfa de Programacifn y Presupuesto har& del conoci
miento de las dependencias y entidades las personas regis-—-
tradas en &1, y s6lo con ellas podrdn celebrar contratos de

obra pfiblica o presenten servicios {art. 19).

Asimismo, los contratos de obra pfiblica se adjudicarédn
o llevarén a cabo, a través de licitaciones pGblicas, me- -
diante convocatoria pfiblica, a fin de que libremente se pre
senten proposiciones solventes en sobre cerrado, que serd -
abierto en pGblico, con ello se garantiza al Estado, las me
jores condiciones en cuanto a precio, calidad, financiamien

to, oportunidad etc., (art. 30).

Es facultad del 6rgano de gobierno de las entidades pa-
raestatales fijar las bases y porcentajes a los que deberén
sujetarse las personas fisicas o morales que participen en
licitaciones y ejecuten obra pfiblica o presten servicios re

lacionados con la misma (art. 34).

Ahora bien, con base en un andlisis compartivo la depen
dencia o entidad emitird un dictamen que servird de funda--
mento al fallo, en junta pGblica se dard a conocer &ste, y

la persona a la que se adjudicard el contrato.

Es de mencionar que contra el fallo no procede recurso
alguno, sélo las personas podrén inconformarse ante la Se--

cretarfa de la Contralorfa General de la Federacifn (art.36).
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Por lo que se refiere a la suspensién temporal en todo
o parte de la obra, es posible cuando las dependencias y en
tidades tengan causas justificadas; en el caso de entidades
les corresponde a los 6rganos de gobierno designar a los --
servidores p@iblicos que podrdn ordenar la suspensién. Es -
procedente la rescisién administrativa de los contratos de
obra por razones de interés general o por contravenir lo -

dispuesto en esta ley (arts. 42 y 43).

BEs de sefialar que, los contratos que celebren las depen
dencias y entidades, con base en la ley que nos ocupa, se =~
consideran de derecho pGblico, y las controversias que sur-
jan con motivo de la interpretacién o aplicacién de la ley
o de los contratos conocerdn los tribunales federales - -~

(art. 50).

Por otra parte, las dependencias y entidades bajo cuya
responsabilidad quede una obra pGblica despuds de terminada,
deberin mantenerla en funcionamientc y vigilar que su uso,-
operacién, mantenimiento y conservacién se cfectle conforme

a lo establecido en los programas {art. 54).

Cuando por razén del monto de la obra no sea convenien-
te apegarse al procedimiento descrito en el artfculo 30, -~
las dependencias y entidades podrdn contratar directamente,

no excediéndose de los montos miximos, mismos que son fija-
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dos en los presupuestos de Egresos de la Federacibn y del -~

Departamento del Distrito Federal ({(art. 57).

En cuanto a la informacifn de las obras que realicen o
contraten las dependencias y entidades deber&n remitirla a
las Secretarfas dec Programacién y Presupuesto y Contralorfa
General de la Federacifn, en la forma y términos que &stas
sefialen. En tratdndose de entidades rendirdn informaci6n -
segln las bases y requisitos que establezcan conjuntamente
las dos Secretarfias mencionadas y la de Hacienda y Cré&dito
Pdblico, en t&rminos del articulo 10 de la Ley Federal de -

las Entidades Paraestatales que rds adclante serd estudiada.

Las dependencias y entidades proporcionardn todas las -
facilidades a efecto de que la Secretarfa de Programacién y
Presupuesto, de la Contralorfa General de la Federacién y =
las dependencias coordinadoras, puedan realizar el segui- -
miento y control de las obras pfiblicas. Asimismo, las Se--
cretarfas de Programacién y de la Contralorfa podr&n reali-
zar visitas e inspecciones a las dependencias y entidades -
que realicen obras pfGblicas, y solicitar a los servidores -
pGblicos y contratistas informacifn relacionada con las o--

bras.

Finalmente es de senalar que los actos, convenios, con-

tratos y negocios jurfdicos gue realicen las dependencias y
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entidades en contravencién a lo previsto en esta ley, serdn

nulos de pleno derecho.

6. Ley General de Bienes Nacionales de 1982,

El ordenamiento jurfdico que ahora nos ocupa fue publi-
cado en el Diario Oficial el 8 de enero de 1982, entre las
cuestiones mds sobresalientes son de apuntar, que establece
en su articulo primerc la clasificaciSn del patrimonio na~--

cional:

- Bienes del &minic pGblico de la Federacién.

- Bienes del dominio privado de la Federacifn.

En cuanto a los primeros diremos que son aquellos que -
pertenecen al Estado, se encuentran afectos a la utilidad -
pGblica en virtud de decisifn administrativa o por el uso ~
continuo del plGblico, son inalienables, imprescriptibles e
inembargables y estdn sujetos a un régimen de derecho pGbli

CO.

A su vez la ley ordena que los bienes del dominio pGbli

cOo son:

~ Los de uso corfin,

~ Los recursos naturales de la plataforma continental y z6ca
los submarinos de las islas, cayos y arrecifes; minerales
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de los que se extraigan metales y metaloides utilizados en
la industria; yacimientos de piedras preciosas, de sal ge=
ma y salinas formadas por aguas marinas; conbustibles ming
rales s61idos; el petxleo y carburos de hidrégeno; las —
aguas de los mares tervitoriales; las aguas marftimas in--
teriores; las de lagunas, esteros, lagos y rios.

- Ios bienes eclesifsticos o de origen religioso.

- El lecho y el subsuelo del mar territorial y de las aguas -~
marinas interiores.

- Los inmuebles destinados por la Federacibn a wn servicio pQ
blico,

- Los monumentos arqueolSgicos, artfsticos e histfricos de —
propiedad federal.

1os terrenos baldfos y los que en general sean declarados
por la ley como inalineables e imprescriptibles.

Ios terrenos ganados al mar, rios, lagos, lagunas y este—
ros.

~ Ios bienes muebles insustituibles pertenecientes al Esta--
do.

~ Las pinturas murales, esculturas y toda ohra artfstica in-
corporada o adherida a los irmuebles de la Federacién o —
del patrimonio de organismws descentralizados, cuya conser
vacifn sea de interés nacional.

Por lo que se refiere a los bienes del dominio privado,
conjunto de bienes propiedad del Estado que no se encuen- ~
tran afectos a la utilidad pfblica, sino sujetos a un régi-

men semejante a los bienes de los particulares.
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La ley previene que los bienes del dominio privado son:

- Tierras y aguas no comprendidas en el dominio pblico, sus~
ceptibles de enajenacifin a los particulares.

- Ins bienes del clero nacionalizados conforme al artfculo 27
oconstitucional, que no fueron destinados a la administra~ -
cifn, propaganda o ensefanza de un culto religioso.

- Los bienes ubicados dentro del Distrito Federal, que sean -
declarados vacantes.

- Ios que hayan formado parte del patrimonio de las entidades
paraestatales, que se extingan o liquiden, en la proporcifn
que le ocorresponda a la Federacién.

Ahora bien, los bienes del dominio p@iblico estarin suje
tos a la jurisdiccién de los poderes federales en términos
de esta ley. Asimismo, compete a los tribunales federales
conocer de los juicios civiles, penales o administrativos,
relacionados con bienes nacionales, sean de dominio pGbli--

co o de dominio privado {(arts. 5% 7°).

En otro empefo diremos que los actos de adquisicibn, -
administracibn, uso, aprovechamiento, explotacifn y enajena
ci6n de bienes inmuebles federales; asi como la construc- -
cibn, reconstruccidn, modificacibn, y demolicién ejecutada
sobre ellos, se rigen por esta ley, sin perjuicio de lo que
disponga la Ley de Obras PGblicas. Las operaciones inmobi-
liarias inclusive las enajenaciones que efectuen las entida

des paraestatales, se sujetarin a sus respectivas leyes, --
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decretos o acuerdos de creacifn y a las reglas generales ~-
que expida la Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologfa -~

{art. 9°}.

El Ejecutivo Federal por conducto de la Secretarfa de -~
Desarrollo Urbano y Ecologfa, ejercerd actos de adquisicibn,
control, administracibn, transmisifn de dominio, inspeccibn
Yy vigilancia de inmuebles federales a que se refiere esta ~
ley. Es obligacibn de las dependencias y entidades asf co-~
mo de personas que usen o tengan a su cuidado inmuebles fe
derales proporcionar la informacifn que requiera esta Secre
tarfa. Los organismos descentralizados presentarin informa
cibn relacionada con operaciones inmobiliarias y de bienes
del dominio pGblico a efecto de determinar el cumplimiento

de la ley (art. 10).

Es importante apuntar que los bienes del dominio p@bli-
co son inalineables e imprescriptibles, no estarén sujetos
a accibn reivindicatoria o de posesifn definitiva o provi--

sional (art., 16},

Ahora bien, los bienes del dominio pGblico que tengan -
ese cardcter por disposicifn de la autoridad, podrdn ser --
enajenados previo decreto de desincorporacifn cuando dejen

de ser Gtiles para prestar el servicio piblico {art. 28}.

Se equiparan a los inmuebles destinados por la Pedera--
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cifn a un servicio p@blico, aquellos inmuebles que formen -
parte del patrimonio de los organismos descentralizados fe-
derales, siempre que se destinen a infraestructura, reservas,
unidades industriales o afectos a la explotacibn, transfor-
macién, distribucién o actividades especificas de explota--
cién de recursos naturales y prestacibn de servicios; no ~--
asf los inmuebles utilizados para oficinas o en general pa-

ra prop6sitos distintos a su objeto (art. 34 frac. VI).

En cuanto al destino de los inmuebles federales para =--
servicio de las distintas dependencias y entidades pGblicas,
es formalizado mediante acuerdo de la Secretarfa deDesarrollo
Urbaro y Boologfa.  EL destino de los mencionados inmuebles no
transmite la propiedad, ni otorga derecho real alguno (art.

3n.

Resulta importante mencionar que, las entidades paraes-
tatales que tengan a su disposicién inmuebles federales cu-
yo uso o aprovechamiento no se tenga previsto para el cum--
plimiento de las funciones o la realizacifn de programas au
torizados, deber&n hacerlo del conocimiento de la secretarfa
antes mencionada,a f£in de que comunique a las dependencias
y entidades la disponibilidad de los mismos, para su autori
zaci6n en otros servicios p@blicos o para programas de bene

ficio e inter&s social (art. 40).
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Por otra parte, la ley en cuestifn establece gque los in
muebles del dominio privado se destinarén al servicio de dg
pendencias y entidades pfiblicas, incorporindose al dominio

piblico (art. 57).

De no ser posible el destino de los citados bienes de -
dominio privado, se podrdn adoptar entre otras medidas - -

{art. 58):

- Transmitir el dominio a titulo oneroso o gratuito en favor -
de instituciones plblicas para resolver problemas de habita-
cifn popular.

- Peomuta con las entidades parzestatales de inmmuebles cue por
razones de ubicacibn, caracterfsticas y aptitudes satisfagan
necesidades de las partes.

Agsimismo, las entidades paraestatales deberin realizar
sus adquisiciones y ventas de inmuebles con base en los ava
ldos que emita la Comisifn de Avalfios de Bienes Nacionales
o de sociedades nacionales de crédito (art. 61 parrafo Glti

mo) .

Ahora bien, tratindose de enajenacidn de inmuebles de -
dominio p@Gblico patrimonio de organismos descentralizados -
se reguerird decreto expedido por el Ejecutivo Federal, en
el cual se autorice la desincorporacifn y enajenacifin (art.

64).
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Es de sefialar que los actos, convenios, contratos, y ne
gocios juridicos que realicen las dependencias y entidades
violando las disposiciones de la presente ley, serén nulos
de pleno derecho. La Secretarfa de Desarrollo Urbano tra--
tdndose de inmuebles federales o de dominio pdblico de los
organismos descentralizados objeto de actos nulos, podrd re
cuperarlos administrativamente y determinar su aprovecha- -
miento, o entregarlos al organismo descentralizado que co--

rresponda, segln el caso (art. 63).

Por lo gue hace a los bienes del dominio privado pueden
ser objeto de todos los contratos regulados por el derecho
comiin, excepto la donacién y el comodato, salvo que esta --

ley expresamente los autorice (art. 71).

Los actos jurfdicos sobre bienes inmuebles en los gue -
intervengan entidades paraestatales, podr&n celebrarse ante
los notarios plblicos de su eleccién con residencia en la -
localidad o entidad federativa en que se encuentre el inmue
ble. La Secretarfa de Desarrollo Urbano excepcionalmente y
cuando el caso lo amerite, a solicitud de las entidades pa-
raestatales podrd habilitar notarios de otra circunscrip- -

cién vigilando el cumplimiento de la ley (art. 73).

Por su parte, tenemos casos en los que no se requiere -

de intervencién notarial: enajenaciones que realicen entida
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des paraestatales a personas de €s5C2sCS recursos para resol
ver necesidades de vivienda; donaciones hechas por los Esta
dos y Municipios a favor de entidades paraestatales para --
prestar servicios p@blicos, también las gue haga el Gobier-
no Federal a &stas; adquisiciones y enajenaciones que a ti-

tulo oneroso realice el Gobierno Federal con las entidades

paraestatales (art. 74).

Las donaciones de bienes muebles de propiedad federal -
hechas por Secretarfas de Estado y Departamentos Administra
tivos, a favor de entidades paraestatales son v&lidas cuan-
do su valor no exceda del equivalente a diez mil dfas de sa
lario minimo, en caso contrario se requeriri de autoriza- -
cibn de la Secretarfa de Programacifn y Presupuesto {(art. -

81).

Ahora bien, la transmisibén de dominio, destino y baja -
de bienes muebles del dominio privado que realicen entida--
des paraestatales, se rigen por esta ley, salvo lo relativo
al aviso de baja que deben presentar las dependencias a la
Secretarfia de Programacién y Presupuesto, cuando se efectue
la enajenacibn y se proceda a la cancelaci6n de registros -
en inventarios. Igualmente, es facultad de los Srganos de
gobierno de las entidades paraestatales dictar las normas -
o bases que deberén observar los directores generales o equi

valentes en lo relativo a bienes muebles del dominio priva-
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do que estén al servicio de las entidades o formen parte de

sus activos fijos (art. 82).

Lo anterior es importante ya que se apoya la autonomia
de gestién de las entidades, cabe decir que esta facultad -~
del 6rgano de gobierno antes le correspondfa a la Secretaria

de Programacifn y Presupuesto.
7. Ley de Planeacién de 1983.

La Ley de ‘Planeacifn publicada en el Diario Oficial el -
5 de enero de 1983, encuentra sustento constitucional en lo
preceptuado por los artfculos 26 y 73 fraccifn XXIX D, de ~

nuestra Ley Suprema.

El antecedente de este ordenamiento jurfdico, es la Ley
sobre Planeacifn Gener;l de la Repfiblica que apareciS en el
bDiario Oficial el 12 de julio de 1930; sin lugar a dudas, -
esta ley signific6 un esfuerzo de agquella administracién pa

ra coordinar y encauzar las actividades del sector pfiblico.

En efecto, la actual planeacifn econlmica consagrada en
la Constitucifn Politica, exigi6 la publicacién de otra ley
que ahora estudiaremos, para destacar las cuestiones mds im-
portantes que se refieren fundamentalmente al sector paraes

tatal.
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-

La Ley de Planeacifn es de orden pGblico e interés so--
cial y tiene por objeto establecer segln el artfculo prime-

ro:

~ Normas y principios para la Planeaci6n Nacional del Desa-
rrollo y encauzar las actividades de la administracifn pQl
blica federal.

~ Bases de integracifn y funcionamiento del Sistema Nacional
de Planeacifn Democrética.

-~ Bases para que el Ejecutivo Federal coordine sus activida-
des de planeacifin con las entidades federativas.

~ Bases para promover y garantizar la participacifn denocré-
tica de los grupos sociales a través de su representacifn,
y elsborar el plan y los programas respectivos.

- Bases para que las acciones de los particulares alcancen -
cbhjetivos y prioridades del plan y los programas.

For otra parte, la ley establece gue por Planeacién Na-
cional del Desarrollo debe entenderse & la ordenacifn racio
nal y sistemftica de acciones que, segln el ejercicio de --
atribuciones del Ejecutive Federal en cuanto a la regula- -
cibn y promoci®n de la actividad econbmica, soclal, polfti-
ca y cultural, tiene por objeto transformar la realidad del
pafs con base en la Constitucifn; la planeacién fijard obje
tivos, metas, estrategias y prioridades, asignar recursos,

precisar responsabilidades y evaluar resultados (art. 3°).

A su vez, se sefiala que los directores y administrado--
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res de entidades paraestatales que sean citados por cual- -
quiera de las Cimaras del Conyreso de la Unidén, para que in
formen cuando se discuta una ley o se estudie un negocio ~-
concerniente a sus ramos o actividades, sefialarfn las rela-
ciones entre el proyecto de ley o negocio y los chjetivos -

de la planeacifn nacional (art. 8°),

De igual manera las entidades paraestatales deberdn pla
near y conducir sus actividades con sujecibn a los objeti--
vos y prioridades de la planeaci6n nacional del desarrollo
(art. 9°). También dichas entidades, forman parte del Sis-
tema Nacional de Planeacién Democrética, a través de sus --
unidades administrativas que tengan asignadas funciones de

planeacibén (art. 12).

Es de sefalar que, se otorgan facultades a las Secreta-
rfas de Programacibn y Presupuesto, Hacienda y Crédito PG--
blico, Contralorfia General de la Federaci6n, dependencias =~

y entidades paraestatales.

Por lo que hace a la Secretaria de Programacifn y Presu
puesto se asignan atribuciones como: coordinar actividades
de la planeacibén nacional del desarroilo; elaborar el Plan
Nacional de Desarrollo tomando en consideracifn las propues
tas de dependencias y entidades p@blicas, gobiernos estata-

les; elaborar programas anuales globales para la ejecucibn
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del plan y programas regionales, tomande en cuenta las pro-
posiciones de las dependencias coordinadoras de sector y go

biernos estatales; etc. f{(art. 14).

En cuanto a la Secretarfa de Hacienda y Crédito PGblico,
se precisan facultades como: participar en la elaboracibn --
del Plan Nacional de Desarrollo en su aspecto de polftica --
financiera, fiscal y crediticia; proyectar y calcular los in
gresos de la Federacifn, del Departamento del Distrito Fede-
ral y de las entidades paraestatales; verificar que el uso
del crédito plblico se apeque a los objetivos y prioridades

del plan y los programas; etc. (art. 15}.

Por su parte, a lasrdependencias pliblicas se les otorgan
funciones como: intervenir seg@n sus materias en la elabora
cién del Plan Nacional de Desarrollo; coordinar las activi-
dades que en planeacifn les correspondan a las entidades pa
raestatales dependiendo el sector al que se agrupen; elabo-
rar programas sectoriales; elaborar programas anuales para
la ejecuci6n de los programas sectoriales respectivos; vigi
lar que las entidades del sector que coordinen realicen sus
actividades con base en el Plan Nacional de Desarrollo y el
programa sectorial correspondiente, y dado el caso cumplir
con el programa institucional; y verificar la relacifn de -
los programas y presupuestos de las entidades paraestatales

del sector que coordinen, asf{ como los resultados de su eje
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cucifn, para determinar medidas en caso de desviaciones y -

reformar los programas {art. 16}.

En relacién con las entidades paraestatales, se ven in-
vestidas de facultades como: participar en la elaboracifn -
de los programas sectoriales; formular sus programas insti-
tucionales, s6lo en caso de gque el Ejecutivo Federal expre-
gamente lo determine; elaborar programas anuales para la --
ejecucibn de los programas sectoriales y, en su cass insti-
tucionales; verificar la relacifn existente entre sus acti-
vidades y los resultados, con los objetivos y prioridades -

del programa institucional (art. 17).

Ahora bien, a la Secretarfa de la Contralorfa General -
de la Federacibn, le corresponde aportar elementos de jgi-—
cio para el control y segquimiento de los objetivos y priori
- dades del Plan Nacional de Desarrollo y los programas (art.

18).

Respecto de los programas institucionales, son defini--
dos por la lLey Federal de Entidades Paraestatales, que mis
adelante serd estudiada, mismos que deberé&n ser sometidos -
por el 6rgano de gobiernc y administracién de la entidad pa
raestatal correspondiente, a la aprobacif6n del titular de -
la dependencia coordinadora de sector. Para el caso de que

cierta entidad no esté agrupada en un sector especifico, la
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aprobacifn de referencia la hard la Secretaria de Programa-

cién y Presupuesto (art. 29).

Una vez aprobados el Plan Nacional de Desarrollo y los
programas, serfn obligatorios a las entidades paraestatales
con apego en la ley, para lo cual los coordinadores de sec~
tor proveerdn lo conducente ante los 6rganos de gobierno y

administracifén de las propias entidades (art. 32).

Con base en la preceptiva expuesta, es de concluir que
la Ley de Planeacifn constituye el ordenamiento juridico --
que otorga normatividad al sistema de planeacifn para arti-

cular las actividades de la Administracifn P@iblica Federal.

Asimismo, conviene puntualizar gue las entidades paraeg
tatales forman parte del sistema de plancacibén, ya que par-
ticipan en &l; por tanto, sus actividades econfmicas, socia
les y culturales deberdn ser planeadas y conducidas con ape
go a los objetivos y prioridades fijados por la Planeacién

Nacional del Desarrocllo.

8. Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacidn de --
Servicios Relacionados con Bienes Muebles de 1985.

El ordenamiento jurfdico que nos ocupa aparece publica-
do en el Diario Oficial el 8 de febrero de 1985, mismo que

abrog6 a la ley similar del 31 de diciembre de 1979, para -



148

efectos del presente estudio destacaremos lo mds importante

relacionado con el sector paraestatal,.

En el artfculo primero se establece que la ley regula -
acciones de planeacibn, programacifn, presupuestacifn y con
trol de adgquisiciones y arrendamientos de bienes muebles y
prestaci6n de servicios relacionados con cllos, actos y con
tratos de esa naturaleza que realicen las dependencias y en
tidades. Para éstas (ltimas los Srganos de gobierno tienen
la facultad de emitir las politicas, bases y lineamientos -
para los actos y contratos regulados por la ley, con base -

en las necesidades, objetivos y caracteristicas,

El gasto de las adquisiciones, los arrendamientos y los
servicios relacionados con bienes muebles se sujetari a lo
previsto por la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto PQ
blico, asf como en su caso en los Presupuestos Anuales de -
Egresos de la Federacién y del Departamento del Distrito Fe

deral (art. 3°).

A efecto de adoptar e instrumentar los sistemas y proce
dimientos gue requieran para la realizacifn de las acciones,
actos y contratos los 8rganos de gobierno de las entidades
con apoyo en las disposiciones legales aplicables, emitir&n
los lineamientos y politicas que chservarin los directores ge

nerales (art. 6°Gltimo pidrrafo).
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Ahora bien, en la presupuestacifn de adquisiciones, a--
rrendamientos y servicios, las dependencias y entidades de-
berdn estimar y proyectar los recursos correspondientes a -
sus programas sustantivos, de apoyo administrativo y de in-
versiones; asimismo, las entidades remitirdn sus programas
y presupuestos por las mencionadas adquisiciones, arrenda--
mientos y servicics a la dependencia coordinadora, sino es-
tdn agrupadas los enviardn a la Secretarfa de Programacién

y Presupuesto (art. 14).

Por otra parte, los Srganos de gobierno de las entida-~
des establecerdn comités que emitan las acciones para opti-
mizar los recursos destinados a las adquisiciones, arrenda-
mientos y servicios, cuando debido a la naturaleza de sus -
funciones o por las miltiples operaciones se justifique su

existencia (art. 15).

En otro empeiio, es de apuntar que la Secretarfa de Pro-
gramaci6n llevard el Padr6én de Proveedores de la Administra
cibn PGblica Federal, de tal suerte que las dependencias y
entidades s6lo podr&n fincar pedidos o celebrar contratos -

con las personas inscritas en €1 (art. 20).

Es de sefialar que las adquisiciones, arrendamientos y -
servicios se adjudicardn o llevar&n a cabo a través de lici
taciones pGblicas por medio de convocatoria pfiblica, para -

que libremente se presenten proposiciones solventes en so--
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bre cerrado, gue seri abierto pGblicamente a fin de asegu--
rar al Estado condiciones favorables de precio, calidad, fi
nanciamiento y oportunidad. Asimismo, se establece la pro-
hibicifn para las dependencias y entidades de financiar a -
proveedores la adquisicibn o arrendamiento de bienes cuando

vayan a ser objeto de su adquisicién (art. 26).

A su vez,la ley establece expresamente determinados ca-
sos en los que las dependencias y entidades pueden fincar -
pedidos o celebrar contratos sin sujetarse a las licitacio-~
nes plblicas, son de mencionar: bienes perecederos, granos,
productos alimenticios b&sicos o semiprocesados y bienes u-
sados; en caso de que peligre o se altere el orden social,
la economfa, los servicios pfiblicos, la salubridad, la segu
ridad, por desastres ocasionados por fenfmenos naturales a
fin de evitar trastornos, pérdidas o costos adicionales; en
el caso de que se contrate directamente con campesinos o --—

grupos urbanos marginados, entre otros {(art. 37).

Asimismo, cuando por el monto de la adquisicién arrenda
miento o servicio,resulte inconveniente cumplir con el pro-
cedimiento de licitacifn plblica dado el costo que represen
te, las dependencias y entidades podrdn establecer relacién
contractual siempre que el monto de la uperacidn no exceda
logs limites que se fijan por los Presupuestos de Egresos de

la Federacifn y del Departamento del Distrito Federal (art.
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39).

Por otro lado, las dependencias y entidades deberin re-
mitir a la Secretarfa de la Contralorfa la informacién rela
tiva a los pedidos y contratos que regula esta ley. Asimis
mo, ésta Secretarfa podrd realizar visitas y solicitarles -
informacién relacionada con las adquisiciones, arrendamien—
tos y servicios que celebren, con el objeto de llevar el se

guimiento y control.

9. Ley Federal de las Entidades Paraestatales de 1986,

La Ley Federal de las Entidades Paraestatales es el ins
trumento normativo que regula al sector paraestatal, fue pu
blicada en el Diario Oficial el 14 de mayoc de 1986, para su
surgimiento se hizo necesario modificar la Ley Orgdnica de
la Administracién PGblica Federal, en lo que se refiere a -

la administraci6n paraestatal.

Por la importancia que representa la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, las siguientes lineas las dedicare

mos a su estudio, para comentar lo mds destacado.

La Ley en cuestifn es reglamentaria en lo conducente --
del artfculo 90 constitucional, tiene por objeto regular la

organizacién, funcionamiento y control de las entidades pa-
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raestatales, las que mantendré&n sus relaciones con la admi-
nistracibén centralizada con base en dicha ley y en lo no --

previsto en otras disposiciones (art., 1°).

Por otra parte, se excluyen a varias personas juridicas
de su aplicacibn, tal es el caso de: Universidades e Insti-
tuciones de educacién superior auténomas por ley, Procuradu
rfa Federal del Consumidor, Banco de México, Sociledades Na-
cionales de Crédito, Organizaciones Auxiliares Nacionales -
de Crédito, Instituciones Nacionales de Seguros, Institucio
nes Nacionales de Fianzas, Fidejcomisos PGblicos de Fomenta

(arts. 3° 4°).

Asimismo, el IMSS, ISSSTE, INFONAVIT, ISSFA y demds or—
ganismos de naturaleza anfloga se rigen por sus leyes espe-
cificas, s6lo en lo que se refiere a sus 6rganos de gobier-
no y vigilancia; pero en cuanto a su funcionamiento, opera-
cién, desarrollo y control en lo que no se oponga a sus le~-

yes, se normardn por esta ley (art. 5°).

En efecto, la ley sefiala las dreas estratégicas y las -
prioritarias en que se desempefiar&n las entidades paraesta-
tales. Se precisa gue las 4reas estratégicas son las que -
expresamente determina el pdrrafo cuarto del artfculo 28 --
constitucional. A su vez, son dreas prioritarias las esta-

blecidas en los términos de los artfculos 25, 26 y 28 cons=
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titucionales, y las tendientes a la satisfaccifn de los in-
tereses nacionales y las necesidades populares (art. 6°). -
Cierto es, que lo prioritario nc se precisa, por lo que en
mi concepto se ubica en lo aleatorioc o coyuntural, de tal
suerte que el Estado participa por si solo o con los secto-

res social y privado,

Por su parte, las entidades paraestatales gue se ubiquen
bajo la coordinacifn del Departamento del Distrito Federal,

quedan sujetas a las disposiciones de esta ley (art, 79).

En cuanto a los coordinadores de sector, la ley otorga -
facultades para que establezcan politicas de desarrolle a -~
las entidades paraestatales de su sector, asf como coordinar
la programacién y presupuestacifn, con base en las asignacio
nes sectoriales del gasto financiamiento previamente estable
cidas y autorizadas y conocer la operaci6n y evaluar los re=-
sultados (art. 8°). Como se aprecia esto constituye un avan
ce ya que llena un vacfo que existfa, no s6lo seflala atribu-
ciones de caricter administrativo, sino de decisibn politica

que les hacia falta.

Es relevante mencionar que las Secretarfas de Hacienda y
Crédito PUblico y de Programacifén y Presupuesto, tendrdn - -
miembros en los Srganos de gobierno o comitfs técnicos, se--
gtin el caso, de las entidades paraestatales; asimismo, par--

ticipardn dependeéncias y entidades en la medida de su compe-
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tencia cuando tengan relacifén con el objeto de las entida--
des, esto las posibilita para pronunciarse sobre los asun--
tos que deban resolverse. A su vez, las entidades paraesta
tales estln obligadas a proporcionar informacifn que les re
quieran otras entidades y dependencias donde estén agrupa--
das. Pero la ley no precisa la elaboracifn por parte de las
coordinadoras de sector de ciertos programas que permitan ~
retroalimentar la informacifn ya que s6lo se establece que

la coordinadora de sector conjuntamente con las Secretarfas
de Hacienda, de Programacibn y de la Contralorfa hardn com-
patibles los requerimientos de informacifn racionalizando -

los f£lujos (arts. 9° 10).

Es de subrayar que, se establece la llamada autonomfa -
de gestibn para las entidades paraestatales, que les permi-
tird cumplir sus objetivos y metas programadas (art. 1i}. -
Esta autonomfa no significa que los poderes Ejecutivo y Le-
gislativo pierdan sus facultades de control sobre las enti-
dades paraestatales, lo que acontece es que se devuelve a -
los 6rganos de gobierno, ciertas responsabilidades que ejer
cfan las dependencias coordinadoras y que en gran medida --
provoc6 falta de eficiencia y productividad en su operacién,
con las nuevas disposiciones se fijan de manera clara las -
relaciones que habrin de tener las entidades paraestatales

con la administracién p@iblica centralizada.
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En este orden de ideas, la ley robustece la autonomia -
de gestifn a través de instrumentos que fijan metas, orien-
tan y conducen la operacién de las entidades con base en el
control y la evaluacifn de resultados. Ahora que hablamos
de control, conviene adelantar que el propSsito que se per-
sigue al reqularlo, es precisamente que no afecte o vulnere
a la autonomfa de gestibn, ubicéndolo en la esfera competen
cial del 6rgano de gobierno, ya que es ahi donde se encuen-~
tran representadas las dependencias pfiblicas del Ejecutivo

Federal.

Por otra parte corresponde a la Secretarfa de Programa-
cibn y Presupuesto, publicar cada afio en el Diario Oficial
la relacibén de entidades paraestatales existentes en la Ad-
ministracién PGblica Federal (art. 12). En efecto, es nece
saria esta informacifn para tener un mejor control acerca -
del grado de participacién del Estado y su comportamiento -~

econbmico.

En lo relativo a las infracciones cometidas a la ley en
cuestifn, serén sancionadas en términos legales y en aten--
cifn a la responsabilidad de los servidores p@blicos, lo --
cual constituye un rigor normative dada la mayor autonomfa

de las entidades paraestatales (art, 13).

Ahora bien, los objetivos de las entidades paraestata~-~

les deben ajustarse a los programas sectoriales formulados
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por la coordinadora de sector, debiendo contemplar: objetivo
esencial y actividades para lograrlo, los productos o servi-
cios con sus caracterfsticas, los efectos gue se causen en =~
el sector y el impacto regional, los rasgos mis importantes

de su organizacidén para su actividad productiva (art. 46).

En términos generales, este artfculo establece la congru
encia programdtica sectorial, es decir, la obligacién de - -

ajustaxr la operacidn paraestatal al programa sectorial.

En otro empeno, las entidades paraestatales para su de-
sarrollo y operacifén deberdn sujetarse a la Ley de Planea- -
cién, al Plan Nacional de Desarrollo, a los programas secto-
riales, a las asignaciones de gasto y financiamiento, dentro
de este marco las entidades formulardn sus programas institu

cionales a corto, mediano y largo plazo (art. 47)}.

Por su parte, mediante el programa institucional que - =
constituye los compromisos que cada entidad habri de asumir,
se fijan objetivos y metas de manera programada, se prevé y
organizan recursos para alcanzar estrategias y prioridades,
se contempla la previsifn a posibles modificaciones estruc-

turales (art. 48).

En cuanto a las facultades de los 6rganos de gobierno,-
la ley a efecto de dotar de autonomfa controlada a las enti

dades paraestatales, establece una serie de atribuciones in
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delegables gue-grosso modo~ se refieran a: establecer en ~-—
congruencia con los programas sectoriales las polfticas y -
prioridades a las que deberd sujetarse la entidad paraesta-
tal en renglones como produccibn, comercializacibn, finan--
zas, investigaci6n, desarrollo tecnol6gico y administracibn
general; aprobar los programas y presupuestos de la entidad
paraestatal; fijar los precios de los bienes y servicios --
gue genere la entidad; aprobar la concertacifén de financia-
miento; aprobar anualmente previo informe de los comisarios
y dictamen de los auditores externos los estados financie--
ros de la entidad; aprobar las bases para la celebraci6n de
obras pGblicas,adquisiciones, arrendamientos y prestacibn -
de servicios relacionados con bienes muebles; aprobar la es
tructura de organizacién de la entidad; proponer la fusibn

con otras entidades, nombrar y remover a propuesta del Di--
rector General a servidores pGblicos de la entidad que ocu~
pen cargos con las dos jerarquias administrativas inferio--
res a la de agquel; fijar sueldos y prestaciones; establecer

bases para la adquisicibn, arrendamiento y enajenacién de -

inmuebles (art. 58).

A su veZ, las facultades y obligaciones de los directo-
res generales se expresan con detalle, son de apuntar las -
siguientes: se les otorga la representacifn legal; formular

los programas institucionales de corto, mediano y largo pla
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zo, asi como los presupuestos de la entidad; formular los -
programas de organizacifn; sefalar los métodos para el Spti
mo aprovechamiento de bienes muebles e inmuebles; estable--
cer los procedimientos para controlar la calidad de la pro-
duccién; presentar periodicamente al Srgano de Gobierno el
informe de las actividades, incluyendo el ejercicio de los
presupuestos de ingresos y eqresos y estados financieros; =
establecer los mecanismos de evaluacidn que destaquen la --
eficiencia y la eficacia con que se desempefie la entidad;
suscribir los contratos colectivos e individuales que regu-
len las relacicnes laborales de la entidad con sus trabaja-
dores (art. 59). En general, se aclara y precisa el papel
que juegan estos servidores pfiblicos, al establecer sus al-

cances y limitaciones.

Con base en la preceptiva expuesta, es de concluir que -
uno de los propbsitos de la Ley Federal de las Entidades Pa
raestatales es reqular en forma mis sistemitica a la empre-~
sa pfiblica, para que responda a la realidad econfmica y so-

cial.

La empresa piblica se ve investida de ciertos mecanis--
mos para facilitar sus relaciones con el Ejecutivo Federal,
se sefiala la importancia que tienen los programas sectoria-
les e institucionales para el cumplimiento de las metas fi~

jadas. Ademds, se amplfa la normatividad de aspectos.corpo
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rativos internos y sus regimenes financierc y administrati-
vo; y algo muy importante es que se fortalece la autonomfa_
de gestidn, esencial para el funcionamiento eficiente y pro
ductivo, al otorgar mayores facultades de decisifn a los 6r
ganos de gobierno, precisando al mismo tiempo responsabili-
dades.

El Reglamento de la Ley Federal de las Entidades Para-
estatales fue publicado en el Diario Oficial el 26 de enero
de 1990, al precisar los preceptos generales contenidos en_
la ley asegura su adecuada aplicacidn, pretende fortalecer_
los Brganos de gobierno de las entidades, consolidar la au-
tonomia de gestifn, gque el sector paraestatal cuente con em
presarios pfiblicos altamente calificados con capacidad eje-
cutiva y claro compromiso social, propicia normativamente -
que las entidades cuya propiedad, administracién y control_
corresponde al Estado, coadyuven a la consecucién de los --
objetivos del desarrollo, nos referiremos en particular a -
los aspectos siguientes.

En cuanto a la relacidn de las entidades paraestatales
que debe publicar la Secretarfia de Programacidn y Presupues
to, se establece que serd cada ano dentro de los quince - -
dias del mes de agosto.

A su vez, el titular de la entidad paraestatal ademis_
de reunir los requisiéds que establece la ley, y que se re-
fieren a ser ciudadano mexicano, haber descmpeifiado cargos -
de alto nivel decisorio y conocimientos en materia adminis-
trativa, deber& segfin el reglamento tener una experiencia -
no menor de cinco afios en el ejercicio de dichos cargos, no
tener participacibn accionaria o intereses particulares o -
familiares en empresas relacionadas con la entidad y no de-
sempefiar empleos gue obstaculicen su funcidn.
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El drgano de gobierno serd presidido por el titular de
la coordinadora de sector, o bien designari al servidor pG-
blico para ello. Las reuniones ordinarias serf@n cuando me-

nos una vez cada tres meses.

Por otra parte, la operacidn de las entidades se regi-
rd por los programas sectoriales en cuya claboracidn parti-
cipen y, en caso, por los prugramas institucionales que for
mulen y aprueben los &rganos de gobierno. Es facultad de ~
éstos Grganos emitir los criterios y politicas de gestién,-
considerando la situacién financiera, racionalidad, austeri

dad y disciplina en el mancjo del presupuesto autorizado.

El drgano de vigilancia estard integrado por un comisa
rio pliblico propietario y un suplente designadeos por la Se-
cretarfa de la Contraloria General de la Federacidn, guie-=-
nes asistirdn con voz pero sin voto a las reuniones del 6x-
gano de gobierno, su funcidn es vigilar y evaluar la opera-
cidn de las entidades.

Es importante destacar que para la evaluacidn del fun-
cionamiento de entidades, deberd tenerse en cuenta el cum--
plimiento de los propdsitos para los que fueron creadas. --
Se establece la distincidn entre entidades de servicio ins-
titucional y las empresas plblicas; las primeras son aqué--
llas que cumplen una clara funcidn social, prestan servi-~ -
cios p@blicos, realizan actividades de promocidn del desa--
rrollo social o regional, de investigacidn, salud y educa--
cidn, regulacién del mercado, distribucidn del ingreso; en_
tanto que, las empresas pfiblicas en virtud del tipo de bie-
nes o servicios que producen, tienen objetivos preponderan-
temente econdmicos, por tanto, se sujetardn a criterios de_|
rentahilidad financiera.
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REGIMEN DE CONTROL EN LA EMPRESA PUBLICA
1. Nociones generales.

En principio todo control dimana de la Constitucién Poll
tica, la cual otorga al Ejecutivo, entre otras atribuciones,
la referente al manejo y control de los negocios del orden
administrativo de la Federacibn a efecto de proveer en la es
fera administrativa el exacto cumplimiento de las leyes. ILa
administraci6n pdblica tiene el ejercicio de ciertos tipos -

de control pero también puede ser objeto del control.l

En opinién del doctor Acosta Romexo, los antecedentes -
del control en nuestro pafs se encuentran a partir de la in
dependencia y hasta 1917, cuando la Secretarfa de Hacienda,
se encargd de llevar el control de gastos del Gobierno Fede

» ral, asf como la contabilidad y glosa. Para 1926 se crea -
el Departamento de Contralorfa de la Federacibn, suprimido -
en 1932, destacan entre sus funciones: la fiscalfzacibn de -
fondos y bienes de la nacién; la glosa de cuentas respecto -
del manejo de fondos y bienes de la nacién o administrados -

por el Gobierno Federal; contabilidad de la hacienda pGblica

1) Carrillo Castro, Alejandro, op. cit. Tomo II. p. 191.
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federal; {iscalizacifén de la deuda pGblica y registro de fun

cionarios y empleados federales.z

Por su parte, el poder Legislativo tiene encomendado el
control politico formal y el de legalidad de las actividades
del Ejecutivo y Judicial, es asf como tiene la facultad de -
estudiar, discutir y votar las iniciativas de ley; asf como
examinar, discutir y aprobar el presupuesto del siguiente -
afio fiscal, decretar impuestos para cubrirlo, conocer el in
forme del Ejecutivo sobre el estado general gue guarda la -
adiministracién p@blica, y revisar aprobando en su caso, la
cuenta piblica del afic anteriocr, verificando la exactitud y

justificaci6n de los gastos, fincando responsabilidades.3

ahora bien, corresponde al poder Judicial vigilar que -
las leyes o actos de las dem&s autoridades se apeguen a lo -
que establece nuestra Constitucibn Polfitica, y es por lo --
tanto el poder que ejerce en (ltima instancia el control --

constitucional.4

En cuanto al control el autor Jorge Witker apunta que -
la empresa pfiblica por ser una proyeccifn de la administra-

cién en la vida econénica y social no puede sustraerse a ~--

2} Acosta Romero, Miguel, op. cit. pdgs. 419 y 420.
3) Carrillo Castro, Alejandro, op. cit. p. 191,
4) Ibidem, pdg. 192.
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premisas de subordinacifn, ya que los bienes pfiblicos son -
propiedad de la sociedad; emperoc, los instrumentos de con--~
trol deben ser flexibles y eficaces para no entrabar la to-

ma de decisi6n gerencial en el mercado.5

En cuanto al término "control", para algunos gramiticos
es un galicismo o anglicismo; en México su uso se presenta
en dreas como la contabilidad y en la gestifn de los 6rga--
nos subordinados de la Administracién PGblica, ademds diver
sos ordenamientos legales se refieren al mismo. De acuerdo
con Cabanellas el control puede significar comprobacibén, --
fiscalizacifn, registro, vigilancia, direcci6n, gufa, freno

y regulacmn.6

El concepto de control es expuesto por el autor Enrique
Silva Cimma cuando sostiene que, "en sus diversas vertientes
es una actividad social Intimamente vinculada al régimen de
mocrdtico de gobierno y bien podri decirse que no hay demo-

cracia sin control ni control sin democracia".7

De acuerdo con Jorge Rufz Duefias, el prop§sito general
de todo control es el de seguir la huella de diversas accio

nes que, medidos sus efectos en comparacibn con lo esperado

5) Witker VelSsquez, Jorge, op. cit. p. 122,
6) Acosta Rumero, Miguel, op. cit. p. 420.
7) Witker Veldsquez, Jorge, op. cit. p. 121,



164

muestren la situacidn guardada por una entidad con relacién
a sus objetivos y metas, es decir, permite evaluar los re--
sultados parciales o totales en una unidad determinada.8

Asimismo, sostiene gue todo control se produce atendiendo a
los sujetos de la relacién y a los dmbitos en que se esta--

blece, como el material, espacial y temporal.9

En el derecho mexicano el control equivale a vigilancia,
verificacifn, informacién, direcci6n y autoridad; adem&s par
tiendo de un sistema democritico el supremo controlador de -

1a Administraci6n PGblica es el pueblo.i?

La opinifn anterior conlleva a que sefialemos las ldeas
bdsicas que se refieren a la soberanfa, nuestra Ley Fundamen
tal en su artfculo 39 preceptfia, que la scberanfa nacional -
reside esencial y originariamente en el pueblo, el poder pl
blico dimana y se instituye para beneficio del pueblo, el ~
cual tiene el derecho de modificar la forma de gobierno. -
Por tanto, el pueblo ejerce su soberania a través de los Or
ganos del poder pfiblico, y especificamente las actividades
de control gue se ejecutan con la finalidad de evitar las ~

desviaciones y los despilfarros de recursos, son por manda-

8) Rufz Duefias, Jorge, Eficacia y Eficiencis de 1a Empresa Pblica Mexi
cana, M8xico, Trillas, 1982, p. 27.

9) Rufz Duefias, Jorge, op. cit. p. 28.

10) Witker Velsquez, Jorge, op. cit. p. 143,



to de la voluntad popular.

El mismo Jorge Witker dice que en el derecho mexicano el
control sobre la empresa p@blica se presenta en dos siste-~ -

mas: i

El primero centralizado que comprende de 1947 con la pu-
blicacibn de la Ley para el Control de los Organismos Descen
tralizados y Empresas de Participaci6n Estatal, a 1976 cuan-
do se expide la Ley Orgénica de la Administraci6n Plblica Fe
deral; este sistema se apoya complementariamente en la Ley -
de Secretarias y Departamentos de Estado de 1959, la Ley pa~-
ra el Control de 1965 y la de 1970, ademds hasta el mismo -~
afio de 1976 el modelo de control continuf siendo centraliza-
do, pero las funciones de programacién, presupuestacién, - -
coordinacibn, vigilancia y contrcl se reservaron a las Secre
tarfias de Hacienda y Crédito PdGblico, Patrimonio Nacional y

de la Presidencia.

El segundo sistema lo denomina de control por descentra-
lizacién sectorial que tiene su origen a partir de la promul
gacibn de la Ley Orgénica de la Administracién PGblica Fede-

ral, la cual establece que las funciones de programacibn, --—

11) Ibidem, pdgs. 144-146.
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coordinacién, control y vigilancia de las empresas pfiblicas
se realice en forma integral y en tres instancias el global,
sectorial e institucional. El control global se refiere a
la coordinacibn de las Secretarfias de Programacién y Presu-
puesto para cumplir las funciones de planeacidn, programa--
cibn, presupuestacibn, informacibn, estadfstica y evaluacibn;
y de Hacienda y Cré&dito PGblico en lo que hace al fipancia--
miento. A su vez, el control sectorial corresponde a las de
pendencias coordinadoras de sector en las funciones de coor-
dinaci6n vigilancia y control. Finalmente,el control insti-
tucional queda a cargo de los Srganos de gobierno y de direc

ci6n de cada entidad paraestatal.

Por otra parte, conviene apuntar las ideas que acerca del
control expone el tratadista Rafael Bielsa, la ejecucifén de
las funciones administrativas supone un plan de actividades,
dentro de una competencia y con sujeciSn a la ley, su inob~
servancia trae consigo la inejecucibn o deficiente ejecucifn,
si los planes se fundan en precebtos de derecho habria ilegi
timidad; o bien, si son preceptos de buena administraci6n, -
de economia, y de moral,. o sea, de oportunidad y coavenien--

cia.

Para el primer caso la inobservancia vicia los actos, y
en el segundo supuesto serdn tambifn irregulares pero no nu

los, de allf gue sea necesario que en todo organismo adminis
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trativo la actividad de los 6rganos o agentes sea objeto de
vigilancia o de contralor, &ste Gltimo se aplica a las enti

dades autdrquicas o administrativamente chas;centr:alizadas.12

El contralor puede ser materia de ciencia de la adminis
tracién cuando tiene por finalidad asequrar la eficiencia,
regularidad y moralidad de la accibn administrativa, su ob-
jeto es de oportunidad; pero también puede ser materia de -
derecho administrativo en el caso que mire a la legalidad,

es decir, de caricter juridico.l3

Asimismo, del propio objeto del contralor se deducen =-

: 4
SuUs consecuencias dque en resumen SOn:l

- Evita actos inconvenientes, irrequlares o errfnecs.

~ Asegura cierta unidad en la accifn administrativa, ya que si
bien los entes descentralizados funcionan oon relativa inde-
pendencia del poder central, institucionalments sSlo el con-
tralor hace posible la chservancia de las nommas fundamenta-
les o generales en toda la Administracién pdblica,

- El contralor a posteriori, permite deslindar responsabilidad
de funcionarios o egentes administrativos, no la polftica —
sino lia de oxden civil, penal o administrativa.

- Al deslindar responsabilidad la Administracién plblica deter

12) Bielsa, Rafael, op. cit. p., 283,
13) Bielsa, Rafael, op. cit. p. 284,
14) Ibidem, p&gs. 287 y 288,
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mina cudles son los funcicnarics y los actos regulares
y cuiles los irregulares, logrando depurar o mejorar
su actividad.

Por otra parte, el mismo tratadista Rafael Bielsa sostie
ne que en la organizacién autdrquica,el contralor tiene por
objeto la legitimidad y excepcionalmente la oportunidad en
las decisiones adoptadas. En cuanto al primer caso, el con
tralor de legitimidad atiende a mantener la legalidad de la
gestifén administrativa. En efecto, el poder Ejecutive exa-
mina actos de la entidad autlrgquica con 21 fin de verificar

su apego a la ley.15

En este empefo, la extensifn del contralor de legitimi-
16

dad se bifurca en el administrative y en el jurisdiccional.

~ El contralor administrativo de legitimidad consiste -
en la revisif6n de actos administrativos importantes; y que

en general afectan a la constitucifn de la entidad.

- El contralor jurisdiccional gque se ejerce por el po--
der Ejecutivo sobre actos o hechos que generen recurso je--

rirquico y que emanen de entidades descentralizadas; ademis,

15) Bielsa, Rafael, Derecho Administrativo, 5a, Ed., Buenos Aires, De—
palma, 1955, p. 266.
16) Bielsa, Rafael, op. cit, pdgs. 267 y 268.



el propio autor enfatiza que se trata de actos jurisdiccio-
nales no judiciales, y distingua los casos en gue la ley --
dispone que la decisifn final la dicte un Srganc del propio
ente autdrquico, por 1o gue quedan ablertos los rocursos ju

diciales contra dicho ente; o bien, los

asos 2n que esa ju
risdiccifn es puramente administrativa, procediondo el re—-

curso jerdrquice ante el poder administradoer.

En un Estado de deracho ¢l control es fundamental, pox
ello las facultades de la autoridad deben estar expresadas
en el marco jurfidico nacional, gue abarque disposicicnes --
constitucionales, legales, reglamentarias, acuerdos, y cir-
culares, a efecto de¢ evitar desviaclones e irregularidades

en la funcidn ptblica.

2. El control del Poder Ejecutivo y la Administracién PGbli
ca Federal.

El Ejecutivo Federal ejerce control en la administracién
centralizada, que se denomina control jerirquico y tiene por

objeto respetar la legalidad.

En cuanto a la administracifn paraestatal, el control -
por parte del presidente de la RepGblica es un control admi
nistrativo gue algunos autores lo llaman de tutela, ya gua

las entidades paraestatales tienen personalidad jurfdica y
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patrimonio propios, ademis de que gozan de autoncomia, a Jdi-

ferencia de la rolacibn de jerarqufa,

Ahora bien, la diferencia entre una relacién de jerar-~-
quia y una de tutela, estriba que en aquella el 6rgano supe
rior tiene la facultad de direccifn, esto es, una actuacidn
imperativa que debe ser obedecida por el Srgano inferior; ~
en tanto gue, el vinculo de tutela implica que el érqune tu

tor s6lo puede ing clonar, orientar y controlar al drgano

tutelado.

Dor cira parte, el accionar de la Administracidn P8bli-
ca, tiene como marce jurfdice fundamental la Constituciln
Polftica, a la cual habr& de apegavse; por tanto, se pueds
considerar una nrodalidad esencial de control. Las entjida-~
des paraestatales como 8rganos de la propia hdministracifn
Pfiblica deben respetar el principic de legslidad o legitimi

dad que nace de un Estado de derecio.

El control sobre el sector paracstatal tiene que sor --

con la autonomia de las -

visto baju la relecidn gue gud
antidades parsestatales, es decir; ol niswe Scrma pavte de
la Administracisn Pdblica, por lo que sus accionss guedan -

ificacibn de lz ~dministracidn centraliza=-~

sujetas a la ves

da, con el into de constatar la adscuacidn de su funciona

miento con la normatividad que lo regula.
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Por otra parte, pod

o5 decir gue la intervencifn admi

nistrativa no es dable en establecimi

:ntos comerciales o in
dustriales ni en sociedades civiles, aungue realicen funcio
nes de interé&s general, ya que no son 6rganos de la Adminis
tracifn plblica. Lo mismo acontece con perscnas particula-
res, que pueden ser objeto de vigilancia y de medidas emana

das del poder de policia, perc no de intcrvenciﬁn.l7

En ese mismo sentido apunta el licenciado RuYz Massieu,
acerca de la conveniencia en distinguir el control que se -

la vigilansia e ing--

ejerce sobre

peccidn respecto de empresas privadas. En el primer caso,
el Ejecutivo fiscaliza a un Srgoano de la Administracifn PG-
blica, mediante una actividad administrativa interna, y lo

- . . 18
sequndo se traduce meramente ¢n una funcifn de policia.

Este autor sostiene gue el control es ejercido por el -
Ejecutivo a fin de examinar la legalidad de sus decisiones,
de evaluvar su eficiencia financiera y su rentabilidad social
o de asegurar el correcto manejo de los bienes y recursos -

aportados por el Estado.lg

Ahora bien, un control razonable se complementa con la

17) Bielsa, Rafael, Ciencia de la Administracién, p. 293.
18) Rrufz, Massieu, Jos& Francisco, op. cit, p. 133.
19) Ibidem, pSg. 133,
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participacién activa, racional y programada de los represen
tantes del Estado gue integran el 6rgano interno de las en-
tidades, lo que permite el examen de asuntos por todos los
miembros de ese 6rgano, y los representantes estatales in--

tenten convenc que los actos imperativos del Poder Central

. 5 . . -.20
sean excepcionales vy de Gltima instancia.

En opinifn del profesor Miguel $. Marienhoff, las enti-
dades autdrquicas pueden administrarse a sf mispas; sin omn-
bargo, para el cumplimiento de sus fines, la administracion
centralizada ejerce un control administrativo. Este con- -
trol segfin su objeto puede ser de legitimidad y de oportunt
dad, aquel tipo de control pretende hacer respetar la lega-
lidad y procede cuando se vulnera una ley o se aplica inde-
bidamente; se viola un contrato; se lesiona un derecho ad--
o . . Lo 21
quirido; o bien, cuando se incurra en desviacibn de poder?

A su vez, el control administrativo de oportunidad tie-
ne por firalidad procureruna gestién eficiente de las entida

i 2
des autidrquices para lograr su buena administracién.
&

Ue acusrdo con el tratadista Josd Canasi, la descentra-

lizacifn administrativa es relativa, el control de las enti

20} Ibidem, pag. 132,

21} Marientoff 5, Miguel, Tratzdo de Derecho Administrativo, Buznos - -
Aires, Abeledo--Perrot, 1965, Tomo I. pigs. 405 y 406.

22) Marienhorff S, Miguel, op.cit. p.406.
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dades autfrquicas se circunscribe bésicamente a la legali--
dad, ya que sefiala que de existir un control excesivo del -
ente autfrquico no habrfa descentralizacién administrativa

significando un contrasentido. Agrega que el control del -
poder central sobre la administracién descentralizada se de
nomina tutela administrativa, término gue ha dado origen a

crfticas ya que un grupo de autores lo relacionan con el =~
significado que tiene en el derecho privado y que es dife--
rente.23 Para otros autores como Hauriou la tutela es un -
control sobre actos y operaciones de la administracifn indi
recta que se ejerce en dos momentos uno a priori y otro a ~

post'_eriori.z4

El propio Canasi afirma que en el poder jerérquico el -
control es amplio y limitado, en tanto, que en la tutela ad

ministrativa es un punto de legitimidad.25

Asimismo, distingue tres formas de control: el control
administrativo, el control judicial, y el contrel legislati
vo. El primero, es el que se ejerce dentro de la administra-
cién pfiblica, es decir, en su orxden interno, pudiendo ejer-

cerse por dos razones, de legitimidad o de oportunidad, que

23} Canasi, Jos&, op. cit., Wl. I, pdgs., 322 y 323,
24) Ibidem, pig. 325.
25) loc. cit. )
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son controles tendientes a fiscalizar la actividad adminis-
trativa pGblica, tanto en el aspecto legal comc moral. Tan
to el control de legitimidad, el de oportunidad como el de

legalidad, se aplica tanto a la actividad administrativa ge
neral que es jurifidica, como al aspecto econémico, financie-
ro y fiscal, difiriendo s6lo en los procedimientos adminis-
trativos y en los 6rganos que ejercen los controles, los me
dios para ejercerlos se encuentran en la Constitucién, y en

26
la legislaci6én restante (reglamentos, ordenanzas, edictos..)

Por 1o que se refiere al control judicial, es aquel gue
se produce ante ese poder y que determina o declara el dere
cho del ocurrente en casos concretos, es decir, es una fun-
cibn constitucional especifica y formal, Ademds, nos dice
que cuando se trata de juzgar a la administracién pGblica -
se observa que el control judicial es insuficiente por el -
principio de la separacibn de poderes, aduciendo entre otras
razones que los jueces judiciales se concretan al examen de
legitimidad del acto de la administracién pGblica, cuando -
se demanda la lesién de un derecho subjetivo, el juez anula

el acto, no 1o revoca o modifica, condenando al Estado a pa

26) Ibidem, psgs. 326 y 327.
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gar la indemnizacifn, cierto es que, el juez judicial no -
puede entrar al andlisis de los aspectos de mérito y morali
dad del acto ya que s6lo le compete juzgar la legitimidad -
del acto protegido por los recursos contecioso-administrati
vos de plena jurisdiccifn y el de anulacién por exceso de -

poder, no asf la anulaci6n por desvio de poder.27

La opinién del autor Canasi relativa al control que - -
ejerce el Poder Legislativo, serd vista en el punto siete =~

de este capitulo.

Es de seilalar que, el control que ejerce el Ejecutivo -
Federal y la Administraci6n PGblica sobre las entidades pa-
raestatales, alcanza en su proceso de evolucifn un alto gra
do de avance con la expedicién de la Ley Orginica de la Ad-
ministraci6n PGblica Federal, asf como otras disposiciones
aplicables, en esta ley se establece el agrupamiento secto-
rial de entidades paraestatales que tienen objetos simila~-
res o afines, punto que mis adelante serd especificamente -

tratado,

El control ejercido por el Ejecutivo Federal se presen-

ta por medio de las dependencias coordinadoras de sector,

27) Ibidem, pigs. 337 y 338.
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y para objetivos de orientacibén global, por las Secretarfas

de Hacienda y Crédito Plblico y Programacifn y Presupuesto.

En cuanto a la Secretarfa de Programacién y Presupuesto
las funciones globales b&sicamente son: la planeacién, pro-
gramacibn, presupuestacibn, informacifn, estadfstica, eva--
luacién y control del sector paraestatal. A su vez, a la -
Secretarfa de Hacienda y Crédito P@blico le corresponde el
control del financiamiento y crédito de las empresas plibli-
cas, en materia de endeudamiento externo es la dependencia
encargada de autorizarlo; el financiamiento interno es auto
rizado por el 6rgano de gobierno de la entidad paraestatal,
el director general informard sobre el particular a esta Sg

cretarfa.

Todo lo anterior se refiere al nivel global, independi-
entemente del control sectorial ejercido por las dependen--
cias coordinadoras de sector, mismo gue estudiaremos especg

ficamente en el punto cuatro de este capitulo.

3. El control presupuestal en la empresa pfiblica.

En nuestro pafs el control presupuestal se ejerce por -
el Poder Legislativo, en particular por la C&mara de Diputa
dos, y constituye un elemento clave dado el financiamiento

gue se requiere a travé8s de inversifn pGblica, es asf como
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empresas pGblicas importantes pueden ser fiscalizadas presu
puestalmente y en forma directa por la mencionada Cémara, y
de igual manera aquellas que reciban subsidio de la Hacien-

da federal.

Para el avtor Jorge Witker el control presupuestal abar
ca un control a priori referido a la autorizacién previa --
del programa de gastos de cada empresa pGblica, por parte -
de la coordinadora de sector, programa que se vincula a los
objetivos y metas fijados. Y por otro lado un control a -~
posteriori que es realizado por la Secretarfa de Programa--
cifn y Presupuesto, mediante la verificacifn de la exacta -~
ejecucidn del gasto programado y el logro de los objetivos
previstos, con base en la contabilidad estableccida para las
empresas plblicas lo gue no les impide gue puedan llevar la

suya propia.zs

Cabe puntualizar gue, el Presupuesto de Egresos de la -
Federacifn atraviesa por tres fases a saber: planeacibn eje
cucibn y control, &sta Gltima debe abarcar tanto a la admi-

nistracifn centralizada comoc a la paraestatal.

En opinién del doctor Serra Rojas, el presupuesto en su

28) Witker Veldsquez, Jorge, op. cit. p. 154,
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sentido tradicional "es el conjunto de previsiones financie~
rag de un ente p@blico, en virtud de los cuales se precisan
los gastos calculados que ha de realizar durante un perfodo
de un aflo y evaluar los ingresos probables, con los que se -
cubran aquellos gastos, provenientes de los particulares y -

de sus propios recursos".29

Ahora bien, el presupuesto por programas gue se implantd
en 1975, en sustitucién del presupuesto tradicional, introdu
ce entre otras innovaciones, que seri elaborado con base en
una estructura progrématica en 1z qus se definen los objeti-
vos, metas, acciones, alternativas de ejecucifn, y se preci-
sen los responsables de realizar funciones, al nismo tiemps

se debe cuantificar el gasto por programas,

Este tipo de presupuesto constituye uvn cambio sustancial
en relacibn con el presupuesto tradicional, destaca la obli-
gacién por parte d= las dependencias y entidades pfblicas de
presentar el gasto conforme a programas y subprogramas, sefia
lando objetivos, metas y unidades de medida de cada uno de =~

ellos; adem8is el costo y los responsables de lz ejecucibn.

El presupuesto por programas representa ciertas ventajas
Prog T

29) Serra Rojes, Andrfs op. cit. p. 22,
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como la coordinacifin y coherencia de las politicas de gasto
del sector pfiblico; mediante e; establecimiento de un len--
guaje com@n necesario para desarrollar bases s6lidas de pro
gramacifn a nivel sectorial vy nacional; centrard la aten- -~
cifn en el andlisis de las decisiones bédsicas, prioritarias,
y en los enfogques de conjunto, lo que otorgard congruencia

a las acciones pfiblicas dentro de un marco de cbjetivos ge-

nerales de la polftica econfmica y social.

El autor Sergio Francisco de la Garza, sefiala que el --
presupuesto tradicional es un instrumento de cardcter admi-
nistrativo y contable que, basado en la estimacién de ingre
sos y de egresos para un perfodo determinado, define la dis
tribucibn de recursos por dependencias administrativas y -
por objeto del gasto. Dicho presupuesto muestra lo que el
gobierno compra para hacer las cosas; cn cambio, el presu—-
puesto por programas muestra lo que el gobierns hace con el

gasto pﬁblico.30

El mismo autor resume las ventajas del presupuesto por

31
programas asi:

- Mzjora la planeacifn del txabajo.

30) Garza, Sergio Francisco de la, op. cit. pigs. 88 y 89,
31) Ibidem, pdg. 91.
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- Mayor precisi6n en 1a confeccifn de los presupuestos.
- Determinaci6n de responsabilidades.
- Estimaciones presupuestarias mis precisas,

- Permite acumular sistemdticamente infommacifin para corregir
y adecuar los programas a la realidad cambiante y aprove———
char los fenSmenos coyunturales de la cconamfa.

= Mayor posibilidad de reducir los costos.

- Mejor  comprensibn por parte del Poder Ejecutivo, del Po—
der lLegislativo y del plblico, acerca del contenido y alcan
ce del presupuesto.

'

Identificacifn de funciones duplicadas.

- Mejor control de la ejecucifn de los programas.

De lo anterior se infiere, que el presupuesto por pro--
gramas es un instrumento de control que permite corregir y
adecuar programas acordes con la realidad, reducir costos,
hace claro el contenido y alcance del presupuesto e instru-
menta un mds efectivo control en la ejecucibn de los progra

mas.

Cierto es, que el presupuesto tradicional se enfocaba -
mds a evitar las faltas de honradez que en buscar que se --—
cumplieran los fines del presupuassto, El presupuesto por -
programas presenta la urgente necesidad de controlar, por -
una parte, el ejercicio del presupuesto, y por la otra el -

cumplimiente de los programas, que contienen metas y objeti



vos previstos en el presupuesto programético.32

Ahora bien, la Cémara de Diputados es la facultada para
aprobar la iniciativa de presupuesto, con las respectivas -
modificaciones surgidas del debate, la posterior promulga--
cifn del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacibn,
estableceri las bases sobre las cuales deberdn sujetarse --
las dependencias y entidades pGblicas en su operacibén anu--

al.,

En nuestro pafs existen dos tipos de control del gasto
pGblico, el administrativo y el legislativo. El primero --
puede ser interno cuando estd a cargo del 6rgano dependien-
te de la administracifn, y externo si lo realiza un 6Srgano
especializado con autonomfa funcional, denominado Contralo-

rfa o Tribunal de Cuentas. 3

La contabilidad del sector paraestatal, sostiene el pro
pio De la Garza, es de gran importancia su utilizacién en -
los presupuestos por programas de las entidades que lo con-
forman, El hecho de introducir el sistema de contabilidad
de costos es indispensable en las empresas pGblicas, para -

el efecto de lograr su eficiencia y obtener la evaluacién -

32) Ibidem, pdg. 169.
33) Ibidem, p4g. 170.
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de sus 7:(35\11%,5(105.34

Asimismo, nos dice que para 1975 seg(n informe de la Sec
cretarfa de Hacienda y Cr&dito P@iblico, dependencia que sos
tenfa que el control presupuestal que ejercifa sobre el sec-
tor paraestatal era parcial y menos efectivo que en los or-
ganismos que dependen menos de los recursos fiscales y era
necesario crear nuevos sistemas de control bajo normas es--
tructuradas y negociadas previamente con las entidades para
estatales, en donde se determinan objetivos y metas, asi co
mo los indicadores para su evaluacibn. El sistema ofrece--
rfa una mayor autonomfa financiera, y a través de audito- -
rfas presupuestales y controles de gestifn evaluar periodi-

camente los resultados.35

El control del gasto pfblico de cardcter legislativo, -
lo estudiaremos posteriormente en el punto relativo a la --

funcibn de fiscalizacibén del Poder Legislativo.

Finalmente, diremos que la corresponsabilidad del gasto
pGblico federal, se encamina a su manejo participativo y -
responsable, entre la Secretarfa de Programacibén y Presu~ -

puesto, las dependencias coordinadoras y las entidades suje

34) Ibidem, pdg. 175.
35) Ioc. cit.
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tas a la coordinacibn, a efecto de racionalizar el proceso

presupuestario que permite un ejercicio oportuno y 8gil del
gasto pGblico, para garantizar el cumplimiento de los obje-
tivos previstos, asf como que impere la claridad y preci- -

8ifn en su manejo.

4. La sectorizacién como instrumento de control.

La sectorizaciSn permite que el Ejecutivo Federal orien
te y controle las actividades de las entidades paraestata--

les, para lograr una gesti6n productiva.

En efecto, el control que se ejerce en las entidades pa
raestatales con objetos afines, posibilita una mejor cohe--
rencia en el funcionamiento y operacién, evitando duplica--

ciones o contradiccilones.

El fundamento de la sectorizacién se encuentra en el ar
tfculo 50 de la Ley Orgdnica de la Administracifn Pdblica -
Federal, que faculta al jefe del Ejecutivo para agrupar por
sectores a las entidades paraestatales, a fin de que sus re
laciones con el mismo Ejecutivo se lleven a cabo a través -

de la dependencia coordinadora de sector.

Otra apoyo legal de la sectorizacién lo constituye el -

artfculo 48 de la Ley Federal de las Entidades Paraestata--
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les que establece, a efecto de gue el Ejecutivo Federal in-
tervenga en la operacién de las entidades paraestatales, --
agrupard a éstas por sectores definidos, segfin su objeto y
en relacién con la competencia que las leyes atribuyen a -~

las Secretarfas de Estado y Departamentos Administrativos.

En ese sentido podemos decir, gque se precisa a la secto
rizacién como un instrumento de control, regulado como una
facultad del Presidente de la Repfiblica, para agrupar por -

sectores a la Administracifn PGblica Paraestatal,

Es de sefalar que, la Ley Federal de las Entidades Para
estatales en su artfculo 64 preceptda que las dependencias
coordinadoras de sector, a través de su titular o represen-
tante, mediante su participacién en los 6rganos de gobierno
o consejos de administracifn de las entidades, podrédn reco-
mendar las medidas adicionales que estime pertinentes en ma

teria de control.

Lo anterior significa que la facultad discrecional otor
gada a la coordinadora de sector,para la recomendacibn de -
medidas de control interno, permitird que por su especifici
dad sea posible conducir a un cambio que vaya de un control

obsesivo a uno de caricter efectivo.

Por otra parte, la sectorizacibn atribuye diversas fa--

cultades a la dependencia coordinadora, entre las que des--



tacan: 36

- Planear, coordinar y evaluar la operacifn de las entidades
que agrupa.

- Orientar y coordinar la planeacifn, programacifn, presu- -
puestacifn, control y evaluacifn del gasto efectuado por -
las entidades paraestatales del sector respectivo.

- Presentar ante la Secretarfa de Hacienda y Cr&dito Pblico,
previamente aprobados por la Secretaria de Programacibn y
Presupuesto, los proyectos y programas de actividades de -
las entidades paraestatales que requieran del financiamien
to para su realizaci6n.

- Vigilar la utilizaci6n de 1los recursos provenientes de fi-
nanciamientos, con la intervencifn que le corresponde a la
Secretarfa de Hacienda y Crédito P@blico.

- Vigilar el cumplimiento de los presupuestos y programas —

amuales de operacifn, revisar las instalaciones y servi- -

clos auxiliares e inspeccionar los sistemas y procedimien-

tos de trabajo y produccién de las entidades paraestatales
Asimismo, la Secretarfa de Programacién y Presupuesto a
propuesta o previa opinién del coordinadoxr de sector respec
tivo someter8 a la consideracifn del Ejecutivo Federal lo -

siguiente: 37

36) Artfculo segqurdo del Acuerdo de agrupacifn sectorial, publicado en
el Diario Oficial el 17 de enero de 1977.
37) Artfculo cuarto del citado acuerdo.
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- la modificaci6n de la estructura y bases de organizacifn y
operacitn de las entidades de cada sector, con cbjeto de -
mejorar el funcionamiento, cumplir sus fines, o la mis -
eficaz coordinacifn.

- la iniciativa para fusionar o disolver y liquidar las enti
dades agrupadas en cada sector, en caso de que no cumplan
sus fines u objeto social, o cuyo funcionamiento no sea ya
conveniente desde el punto de vista de la economfa nacio—
nal o del interés p(blico.

Ahora bien, el acuerdo de agrupamiento sectorial del 17
de enero de 1977 a que nos referimos fue abrogado por uno -
nuevo publicado en el Diario Oficial el 1°de abril de 1981;
asimismo, el 3 de septiembre de 1982 se public6 otro acuer-

do que abroga al de 1981.

De lo anterior se infiere que es necesario expedir un -
nueve acuerdo de agrupamiento sectorial, a f£in de conocer -
con rapidez y precisifn la totalidad de entidades paraesta~
tales, mis aun si tomamos en cuenta que a filtimas fechas se -~
han dictado diversas resoluciones por las que se procedio a

la disolucibn, liquidacibn y fusibn de empresas pfblicas.

Por otro lado, los objetivos de la sectorizacibn se a--

grupan de manera sintetizada asI:38

38) Acosta Rmero, Miquel, op, cit. p. 404,
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- Major coordinacifn en cada frea o materia.

~ Responsabiliza al coordinador de sector en las relaciones -
que lleva con el Ejecutivo Federal en cada entidad.

- Sistematizacifn de actividades, ya que se agrupan por mite-
rias,

- Politica acorde a la fijada por el gobierno federal.

~ Un mejor control operativo con coherencia, gue incremente -
la productividad y rentabilidad social de las entidades.

En un principio la sectorizacién implicaba un problema
de ubicacifn en el &mbito legal, ya que si bien es cierto -
las entidades paraestatales tienen personalidad jurfdica =--
distinta a la del Estado, también es verdad que los recur--
sos que utiliza son fondos pfiblicos que destina el gobierno

federal.

El marco sectorial, por un lado mantiene la centraliza-
" cibn de la normatividad y compatibiliza globalmente renglo-
nes como la planeacifn y evaluacién; pero por el otro, se -
descentralizan las funciones operativas de las entidades pf

blicas.

En sintesis, la sectorizacifn es el instrumento a tra--
vés del cual se interrelaciona la actividad de las dependen
cias con las entidades pGiblicas,que buscan cumplir metas y.

objetivos para lograr una eficiente y eficaz operatividad.

Por ello la sectorizacién al ordenar el amplio y comple
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jo sector paraestatal en grupos sectoriales, permite un mds
efectivo control de las entidades que lo conforman, como se
dijo a efecto de hacerlo mfs eficiente, eficaz y congruente

con los objetivos fijados.

Los momentos actuales de dificultad econfmica hacen vi-
lido pensar gue mediante la sectorizacibn se puede reducir
el amplio sector paraestatal, previos estudios gque determi-
nen la disolucifn y liquidacién de las empresas pGblicas --
que no tengan un objeto soclal estratfégico o prioritario, -
y por tanto, su funcionamiento no sea conveniente para la -

economfa nacional o el inter&s pGblico.

5. Control y evaluacibn de la empresa pGblica.

La justificacién del papel que desempefia la empresa pQ--
blica en la sociedad, hace necesario gque el Estado instru--
mente mecanismos de control, a efecto de evaluar la opera--

cibn y el desarrollo,

Para el estudio de este punto, es necesario detenerse a
examinar el Capftulo VI de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales que se refiere precisamente al control y eva

luacién.

En los organismos descentralizados sus 6rganos de vigi-
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lancia se integran por un comisario p@blico propietario y -
un suplente que designe la Secretarfa de la Contralorfa Ge-
neral de la Federacifn, que evaluardn el desempefio general
y por funciones del organismo. Asimismo, realizar&n estu--
dios sobre la eficiencia en los desembolsos por gasto co---
rriente y de inversifn, y en lo referente a ingresos (art.

60} .

Lo anterior implica una actividad de control de car§c--
ter permanente, y no por periodos, lo mds importante es me~-
dir la eficiencia en el funcionamiento, por lo tanto se re-
querird cuidar la duplicidad de actividades con las propias

dreas de control de los organismos.

Por otra parte, las empresas de participacifn estatal -
mayoritaria, sin perjuiclic de lo dispuesto por sus estatu~-
tos, y legislacifn de derecho privado aplicable, para su ~-
vigilancia, control y evaluacifn, incorporardn los Srganos
de control interno y tendrdn los comisarios pGblicos que ~-
designe la Secretarfa de la Contralorfa. De iqual manera,
los fideicomisos pGblicos que regula esta ley, se ajustardn
en lo que sea compatible a las disposiciones anteriores ~ -

{art. 63).

En tratdndose de los fideicomisos ptiblicos que regula ~

esta ley, se deberfnadfustar en lo que les sea compatible a -



las disposiciones mencionadas.

Ahora bien, a la propia Secretarfa de la Contralorfa se
le faculta para realizar visitas y auditorfas a las entida-
des paraestatales, a fin de supervisar el correcto funciona
miento del sistema de control, y en su caso corregir las de

ficiencias u omisiones que se presenten (art. 65).

En nuestra opinidén, el adecuado cumplimiento de lo ante
rior, podréd fortalecer, por un lado la capacidad evaluadora
de la Secretarfa de la Contralorfa, asf como mejorar perma-
nentemente los sistemas de control en las entidades paraes-

tatales.

El Smbito de actuacién de los comisarios pfiblicos radi-
ca en los Srganos de gobierno de las entidades paraestata--
les, 6rganos que incluyen cuerpos colegiados como consejos
de administracién, los comités de todo género designados Por
los propios consejos, las juntas de gobiernoc y los comités

técnicos traténdose de fideicomisos plblicos.

En este nivel es donde precisamente los comisarios p--
blicos requieren de la mds amplia informacién para un ade--
cuado desarrollo de sus actividades. La comunicacién que -~
establecen estos servidores pﬁBlicos va por principio de je
rarqufa, primero con el director general; pero en cuestio--

nes relativas a asambleas y formalidades propias de los 8r-
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ganos de gobierno se tratan por conducto del presidente y -
secretario de esos 6rganos; asimismo, es dable el acuerdo -

sostenido con las dependencias coordinadoras de sector,

Por otro lado, en la enajenacién de los tftulos repre--
sentativos de capital social propiedad del gobierno federal
o de las entidades paraestatales, podrd efectuarse por pro-
cedimientos bursitiles del mercado de valores o de las so--
ciedades nacionales de cré&dito, con base en las normas que
emitan las Secretarfas de Programacién y Presupuesto y de -
Hacienda y Crédito PGblico. Al respecto la Secretarfa de -
la Contralorfa tiene la facultad de vigilar el cumplimiento

de este precepto (art. 68).

Lo anterior es adecuado ya que se establecen los mecda--
nismos de enajenacién de los titulos mencionados, y se res-

ponsabiliza de ello a las tres dependencias globalizadoras.

Ahora bien, los resultados de la funcifn que realizan =~
los comisarios pfiblicos reviste el cardcter de informacibn,
tal es el caso del informe anual de evaluacién que es envia
do al consejo de administracifn, mismo que contiene la des-
cripcifn resumida de acontecimientos relevantes, anflisis -
de operacibn Qe la entidad, opiniones acerca del funciona--
miento del &Srgano de gobierno, actuacifn del coordinador --

sectorial, y en su caso de las dependencias globalizadoras.
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En efecto, el control constituye un f£lujo informador --
que act@a como regulador de la estabilidad, el cual asegura
que los comportamientos necesarios para el éxito de las po-
lfticas sefialadas conlleven a la realizacibén de los objeti-

vos y metas propuestos.

El control sirve de instrumento de apoyo para los res--
ponsables, quienes contar&n con la informacibén que les per-
mita medir los resultados obtenidos en el cumplimiento de -
sus funciones, contar con elementos para detectar oportuna-
mente los problemas y desviaciones adoptando las medidas co

rrectivas necesarias.

Cierto es, que la funcif6n de control conferida a la Se-
cretarfa de la Contraloria General de la Federaci®n, hizo -
necesario gque esta dependencia se responsabilizara de la --
instrumentacibn y coordinaci6n del sistema de control y eva
luacién gubernamental, que se traduce en la serie de indica
dores para analizar la congruencia y efectividad en el fun-
cionamiento de instrumentos, procedimientos y mecanismos em

pleados en la Admninistraci6n Pblica.

Asf{, és claro que el control considerado como un instru
mento preventivo y regulador del equilibrio, ser§ ceficaz --
cuando su funcién sea dindmica y reguladora de las decisio-

nes de tal suerte que los esfuerzos emprendidos por la enti
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dad efectivamente logren la consecucién de los cbjetivos -

sefialados en planes y programas.

En suma, el control y la evaluacibén son procedimientos
a través de los cuales se asequra que los recursos necesarios
sean obtenidos y utilizados, para lograr los objetivos y -
metas previstos. Es por ello que se vinculan a la programa-
cibn anual de las entidades paraestatales, para comprobar -
el nivel de la eficiencia y la productividad, es decir, si
alcanzaron las metas, asf{ como el adecuado manejo de los re

cursos.

6. El autocontrol de la empresa pfiblica.

En principio debemos apuntar,el control que se efectfia
en el interior de cada dependencia p@blica tiende a cubrir
dreas y S8rganos en distintos niveles, por tanto, se pueden
encontrar contralorfas, direcciones de control, auditorfas
administrativas y unidades internas que vigilan la marcha -
financiera y administrativa global de la institucifén. Ade-
méds, existen otras unidades que vigilan actividades especf-
ficas, ejemplo las adquisiciones y los equipos, son contro-

les denominados microadministrativos o internos.39

39) Carrillo Castro, Alejandro, op. cit. Tomo II. pdgs.192 y 193.



194

A su vez, nos encontramos con los coantroles denominados
macroadministrativos o externos que ejercen las dependen- -
cias de la administracién pGblica centralizada y se orien--
tan bdsicamente a la racionalizaci6n del gasto pdblico, los
instrumentos m&s importantes son el presupuesto de egresos

y los programas de inversién—financiamiento.40

Al respecto diremos que las funciones generales de con-
trol del sector pfiblico federal que compartfan las Secreta-
rfas de Hacienda y Cré&dito PGblico, del Patrimonio Nacional
y de la Presidencia, en materias de planeacifn, presupuesta
cibn y control del gasto pGblico, fueron adscritas a la Se-

cretarfa de Programacibn y Presupuesto.

Ahora bien, el control interno en las entidades paraes-
tatales se realiza por las contralorfas internas, entendi--
das como los Srganos de apoyo que guardan una dependencia ~
directa con el titular de la entidad, para vigilar, evaluar
y comprobar la operacién; ademis de desarrollar las accio-=-
nes orientadas a la instrumentacién y coordinacifn del sis-

tema de control de la entidad paraestatal.

Por otra parte, el autor Carrillo Castro sefiala que el

40) Ibidem, pdg. 193.
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control se inscribe en una etapa del proceso de reforma ad-

. : RS 41
ministrativa, y abarca los momentos siguientes:

~ Medicién de los resultados obtenidos.

- Evaluacifn de los resultados obtenidos, comparéndolos con -
las metas y programas, para determinar si hay o no desvia—
ciones, circunstancias imprevistas o nuevas posibilidades,
asf camo sus posibles causas.

~ Sugerencias de medidas correctivas a los Srganos decisorios
que puedan modificar las decisiones inicialesy redefinir —
los objetivos propuestos, asf cam reajustar o indicar su -
reformulacidn a la administracién.

En lo referente al autocontrol el artfculo 61 de la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales, establece que los =
organismos descentralizados asumen la responsabilidad del -
control interior de su organizacién y se rigen por los li--

neamientos siguientes:

- 1os frganos de gobierno controlardn la forma en que los ab~
jetivos sean alcanzados y la manera de conducir las estrate
gias, atenderin los informes relativos al control y audito-
ria y vigilardn la aplicacién de medidas correctivas.

= Ios directores generales definirén las polfticas de siste~
mas de control, tomarén acciones para corregir las deficien
cias que se detectaren y presentarin al Srgano de gobierno

41) Carrillo Castro,” Alejandro, op. cit. Tomo I. pigs. 71y 72.
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informes periédicos sobre el cunplimiento de cbjetivos del
sistema de control, su funcionamiento y programas de mejo~
ramiento,

- Ios demis servidores plblicos dentro del &mbito de su com-
petencia responderdn sobre el funcionamiento adecuado del
sistema que controle sus operaciones.

De todo lo expuesto se desprende gue, los organismos --
descentralizados tienen atribuciones de autocontrol, elcual
mantiene relacifn con el control externo gue se les aplica.
Asimismo, el control se jerarquiza en tres niveles, uno dque
compete al 6rgano de gobierno, dicho control es estratégico;
el segundo lo asume el director general, que se refiere al
control de tipo correctivo; y el tercero que se dirige a --
los demés servidores pGblicos en el funcionamiento correcto

del sistema de control especifico.

Por su parte el artfculo 62 establece que los 6rganos -
internos de control serdn parte integrante de la estructura
del organismo descentralizado, sus acciones tendrdn por ob-
jeto apoyar la funcién directiva y promover el mejoramiento
de gestibn, y que funcionardn conforme a los lineamientos -
que dicte la Secretarfa de la Contralorfa General de la Fe-

deracifn, y ademds por las bases siguientes:

~ Dependerén del director del organismo,
- Realizarén sus actividades de acuerdo a reglas y bases que



les pepmitan cumplir sus cbjetivos con autosuficiencia y -
autonanfa.

- Examinarén y evaluardn los sistemas, mecanismos y procedi-
mientos de control; efectuarén revisiones y auditorias, vi
gilardn el correcto manejo de los recursos plblicos; infor
mardn los resultados de las auditorfas, exfimenss y evalua-
ciones al director general y al Srgano de gobiermo.

7. La funcifn de fiscalizacifn del Poder Legislativo.

El Poder Legislativo cuenta con instrumentos de control
respecto de materias como ingreso, gasto y financiamiento, -
ademds los de caricter politico también importantes, que e--

jerce sobre la empresa pfblica.

Ia Constitucibén Politica en su articulo 93 pdrrafos se-

gundo y tercero establece lo siguiente:

"Cualquiera de las c8maras podrd citar a los Secretarios
de Estado y a los Jefes de los Departamentos Administrativos,
asf como a los Directores y Administradores de los organis--
mos descentralizados federales o de las empresas de partici~
pacién estatal mayoritaria, para que informen cuando se dig-—
cuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus res-

pectivos ramos o actividades".

"Las cdmaras, a pedido de una cuarta parte de sus miem-
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bros, tratdndose de los diputados, y de la mitad, si se tra
ta de los senadores, tienen la facultad de integrar comisio
nes para investigar el funciocnamiento de dichos organismos
descentralizados y empresas de participacifn estatal mayori
taria. Los resultados de las investigaciones se hardn del

conocimiento del Ejecutiveo Federal".

Lo anterior, constituye la base constitucional para que
el Poder Legislativo pueda ejercer la importante funcién de

fiscalizacibn sobre el sector paraestatal.

Cabe sefialar que hasta 1973 el pfrrafo segundo del arti
culo 93 constitucional, s6lo se referfa a los Secretarios -
de Estado y Jefes de Departamentos Administrativos; empero,
la necesidad de establecer una relacib6n permanente con las
entidades paraestatales, dado el aumento que sufrié dicho -
sector y las repercusiones econfmicas y sociales gue repre-
sentaba, hizo necesario adicionar ese precepto constitucio-
nal, para incluir a los directores o administradores de em—

presas pGblicas.

Por otra parte, =s de mencionar que el control del Po--
der Legislativo sobre el sector paraestatal, se ratifica en
el articulo 23 de la Ley Orgénica de la Administracién Pl-~-
blica Federal, al establecer la obligacifn de los directores

de organismos descentralizados y empresas de participacifn -
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estatal mayoritaria de informar cuando cualquiera de las ca
maras los cite en los casos en que se discuta una ley o se

estudie un negocio concerniente a sus actividades.

Como complemento a lo transcrito el Congreso de la Unibn
tiene conocimiento de la operaci6én y funcicnamiento de las
empresas pfiblicas, a través del informe que anuvalmente pre-
senta el presidente de la RepGblica, en el cual da a cono--
cer el estado gue guarda la Administracifn p@blica, a la -~
apertura de las sesiones, ademds de los informes que some--
ten a su conocimiento los Secretarios de Estado y Jefes de
Departamentos Administrativos, respecto del estado que guar
dan sus respectivos ramos, al resaltar informacibn como - -

coordinadores de sector,

Para el tratadista José Canasi, el control legislativo

. que ejerce el Congreso nacional, a través del examen de la
gestibn administrativa y financiera ejercida por el poder -
ejecutivo, para aprobar o rechazar la cuenta de inversién,

es un control de cardcter politico no juridico.42

Ahora bien, el autor Felipe Tena Ramfrez nos dice que -~

las facultades de las CSmaras en materia hacendaria se ejer

42) Canasi, Jos&, op. cit. Vol. I. pSgs. 338 — 340,
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cen a través de tres actos: la expedicibn de la ley de in--
gresos, la expedici6n del presupuesto de egresos y la apro-

bacién de la cuenta anual.43

A su vez, la cuenta anual de gastos que el Ejecutivo de
be someter a la aprobacifn de la C3dmara de Diputados, es -~
una operacifn pretérita ya que su objeto es comprobar que -
durante el afio anterjor el Ejecutivo se ajustS estrictamen-

te a los gastos autorizados por el presupuesto.44

Al respecto resulta conveniente recordar que hasta 1977,
nuestra Constitucibén conferfa la facultad para conocer de -
la aprobacifn de la cuenta anual al Congresc integrado por
las dos C8maras, lo cual no fue muy comprensible, si toma=~-
mos en cuenta que para el Senado esta tarea le era diffcil
si aparecfa sustrafdo de la facultad para conocer y votar -
previamente el presupuesto y ademds de carecer de un 6rgano
como la Contadurfa Mayor de Hacienda, Es por ello que se -
consagrd a la C8mara de Diputados esa facultad privativa, -
adem8s de ser la directamente vinculada a la representacibn
popular. La reforma de 1977 a la fraccibén IV del artfculo

74 constitucional puede hacer de la revisifn de la Cuenta —

43} Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, 20a. Ed., -
México, PorrGa, 1984, p. 323,
44) Tena Ramfrez, Felipe, cp. cit, p. 323,
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La fraccibén IV del artfculo 74 constitucional confiere

a la Clmara de Diputados facultades para:

- Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de
Egresos de 1a Federacifn y el del Departamento del Distri
to Federal.

- Revisar la Cuenta Plblica del afiv anterior.

En cuanto a la primera actividad diremos que el Presu--
puesto de Egresos es un plan de actividades, de objetivos y
una estimacifn del costo que significa la consecucifn de --
los objetivos propuestos. El presupuesto no s6lo debe pla-
nearse y ejecutarse, sino ademis controlarse, tanto el del

sector centralizado como del paraestatal.

Por otra parte, el Ejecutivo Federal debe presentar a--
nualmente a la C&mara de Diputados, para su revisién, la --
Cuenta Pdblica resultante del ejercicio del Presupuesto de
Egresos, en la cual se precisa lo relativo a las entidades

del sector paraestatal.

En efecto, la revisién de la Cuenta FGblica tiene por -

objeto conocer los resultados de la gestién financiera, com

45) Tbidem, pdgs. 338-3d0,
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probar si se ha ajustado a los criterios seralados en el ~-
presupuesto y si cumplieron los objetivos fijados en los -

programas.

Asimismo, la Cuenta PGblica esti constituida por los es
tados contables y financieros y demds informacidn que mues~
tre el registro de las operaciones derivadas de la aplica--
cibn de las leyes de Ingresos y del ejercicio del Presupues
to de Bgresos, los estados detallados de la Deuda Plblica -
Federal y la incidencia de las operaciones del Gobierno Fe-

deral y del Departamento del Distrito Federal.

La Contadurfa Mayor de Hacienda gque de acuerdo con su -
ley, es el Organo técnico de la Cdmara de Diputados que tie
ne a su cargo la revisifn de la Cuenta PGblica del gobierno
federal y del D.D.F.46 Este Srgano mediante t8cnicas de -~
auditorfa, expedicién de instructivos y narmas de control ~
interno, investigaciones documentales y de opcracibn, envia

a la Cdmara de Diputados los resultados de la revisifn efec=

tuada.

Asf, la intervencifn de la Cimara de Diputados es de -~

cardcter polfitico, ya gue puede cuestionar la eficiencia y

46) Publicada en el Diario Oficial el 29 de diciembre de 1978.
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eficacia del sector pGblico, y en especial de las entidades
paraestatales incorporadas al Presupuesto de Eqgresos, gue -
se someten a investigaciones detalladas de la Contaduria Ma
yor de Hacienda, para evaluar su gestifn y verificar la co-

rrecta comprobacién de las exogaciones realizadas.



CAPITULO V

FORMAS JURIDICAS DE EMPRESA PUBLICA

Los organismos descentralizados,
Creacifn de organismos descentralizados.

Elementos comunes de los organismos descentrali
zados.

Las empresas de participacién estatal.
Tipos de empresas de participacifn estatal.
Los fideicomisos pGiblicos.

Partes que intervienen en los fideicomisos pG-
blicos.

Comportamiento administrativo de los fideicomi
sos pfiblicos.



FORMAS JURIDICAS DE EMPRESA PUBLICA
1. Los organismos descentralizados.

En México los organismos descentralizados nacen por la -
necesidad de destinar bienes o recursos t&cnicos y econfmi--
cos para la prestacifn de servicios pGblicos, aunado 2 la in
capacidad de la organizacifn administrativa centralizada para

atenderlos.

Asimismo, los organismos descentralizados existen por im
perativos de cardcter constitucional, econfmico y social, en
tre otros ejemplos encontramos: Petrfleos Mexicanos cuya crea
cifén encuentra su fundamento en el artfculo 28 de nuestra --
Norma Suprema; la Comisifn Federal de Electricidad cuya ope-
racién por parte del Estado obedece a razones de seguridad;-
41a Compaiifa Nacional de Subsistencias Populares que tiene --
por objeto evitar la especulacifn con articulos de primera =
necesidad; el IMSS y el ISSSTE que funcionan para la atencibn
de servicios de seguridad social; el Consejo Nacional de - -
Ciencia y Tecnolegfa para apoyar el desarrollo cientifico vy
tecnol6gico; la Universidad Nacional Autfnoma de México que
tiene por fines impartir educacibn superior, realizar inves-—
tigaciones acerca de los problemas nacionales y difundir la

cultura; Ferrocarriles Nacionales que presta el servicio de
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transporte; el Banco de MExico que se encarga del servicio -

de banca central.

De acuerdo con el profesor Gabino Fraga, el organismo --
descentralizado se encarga de realizar atribuciones del Esta
do, el mismo tiene personalidad juridica que se crea por una

ley del Congreso o por un decreto del Ejecutivo Federal.l

Por su parte Carrillo Castro y Garcia Ramfrez, sostienen
que los organismos descentralizados constituyen la mds pura
formacién paraestatal, creada sSlo por los 6rganos del poder

pGblico legislativo o ejecutivo.2

Ahora bien, la Ley Federal de las Entidades Paraestata--~
les en su articulo 14 preceptda que son organismos descentra
lizados las personas jurfdicas creadas conforme a lo dispues
to por la Ley Orgdnica de la hdministracién PGblica Federal

y cuyo objeto sea:

~ Realizacién de actividades correspondientes a las Sreas estra-
tégicas o prioritarias.
- Prestacibn de un servicio plblico o social.

- (btencifn o aplicaci6n de recursos para fines de asistencia o
sequridad social.

1) Fraga, Gabino, op. cit. p&gs. 201 y 202.
2) carrillo Castro, Alejandro y Garcfa Pamirez, Sergio, op. cit: = -
p. 16.
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As{, es claro que la Ley Federal de las Entidades Paraes
tatales sefiala cuales son los fines de los organismos descen

tralizados, es decir, se hace explicito su objeto social.

A su vez, la Ley Orgé&nica de la Administracién P@blica -
Federal en su artfculo 45 subraya que son organismos descen~
tralizados, las entidades creadas por ley o decreto del Con-
greso de la Unién o por decreto del Ejecutivo Federal, con =
personalidad jurfdica y patrimonio propios, cualquiera que -

sea la estructura legal gue adopten.

Asimismo, los organismos descentralizados tienen el tra-
tamiento de entidades precisando que forman parte del sector
paraestatal, ya no se usa el término de instituciones; por -
ende, se unifica el criterio relativo a que los 6rganos cen-
trales son dependencias y los paraestatales se denominan en-

.tidades.

2, Creacidn de organismos descentralizados.

Con base en lo dispuesto por el artfculo 45 de la Ley --
Orgé&nica de la Administracifn PGblica Federal, los organis--
mos descentralizados se crean por ley o decreto del Congreso
de la Uni6n o por decreto del Ejecutivo Federal, tienen per-

sonalidad jurfdica y patrimonio propios.
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De la anterior se desprende gue el instrumento jurfidico
de creacién de organismos descentralizados es ley o decreto

del legislativo, o bien decreto del ejecutivo.

A este respecto el doctor Serra Rojas reflexiona si es ~
conveniente y constitucional c¢rear via decreto del ojecutivo
organismos descentralizados, ya que cn realidad se ha hecho
esto una prictica administrativa., En su opinifn, deben cre~
arse mediante ley que establezeca una situacidn jurfdica gene
ral segura, yue sBlo rueda ser modificada por un acto legis-
lativo de la misma naturaleza, destaca gque esa ley comprende
rd denominacibn v fines del organismo, personalldad jurfdica,

organizacidn, patrimonio, régimen econfmico y financiero, re

laciones con el Estado, sus trabajadores y el pﬁhlico.3

En este mismo sentido se expresa el autor Savagues Laso,
al sostener gue la creacibn de los organismos descentraliza-
dos debe hacerse por medio de una lev, es la solucifén de - ~

principio para las personas p@blicas estatales.4

De acuerdo <on el profesor Gabine Fraga los organismos -
descentralizados s&lo pueden ser creados por el Congreso de
la Unidn, pues segln nuestra tradiciSn juridica la personali

dad moral finicamente puede olorgarse mediante ley del Congre

3} Serra Rojas, Andrfs, op. cit. Tomo I, pdgs. 625 y 626,
4) Sayagues Lase, Enrique, op. cit. p. 627,



50 y no por disposicibn del ejecutivo.s

Por otra parte,es importante apuntar que para el casoc de
que algfn organismo descentralizado creado por el Ejecutivo,
deje de cumplir con su objeto o su funcionamiento ya no sea
conveniente para la economfa nacional o el interés plblico -
la Secretaria de Programacifn y Presupuesto, con la opinidn
de la coordinadora del sector, propondrd al propio Ejecutivo
Federal la disolucién, liguidacifn o extincifn de Aquel. ~ -
Asimismo, podré vroponer la fusibn cuando su actividad combi

nada redunde en una mayor eficiencia.

Ahora bien, es preciso examinar los conceptos de disolu-
cibn, liquidacién y fusifn, referidos a entidades paraestata

les.

La disolucifén es la fase en que una entidad paraestatal
comienza un periodo de liquidacifn, conservando su personali
dad jurfdica para efectos de la liquidacién, al concluir la

misma se presenta la propia liquidaci6n o extincifn.

A su vez, la liguidacifn consiste en hacer efectivo o co
brar lo que se le debe a una entidad paraestatal, as{ como -~

pagar lo que ella adeuda.

5) Fraga, Gabino, op. cit. p. 202.
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Finalmente, se entiende por fusifn a la unién jurfdica-
material de dos o mds entidades paraestatales, con el fin de
que una organizacifn unitaria sustituya una pluralidad de em

presas pftblicas.

Es de sefialar que, en efecto si para la creacién de un -
organismo descentralizado se requiere determinado acto de un
poder estatal, para su liquidacifn o extincifn necesariamen-
te deberd expedirse otro que emane del mismo poder gque cred

dicho organismo.

3. Elementos comunes de los organismos descentralizados.

La Ley Federal de las Entidades Paracstatales en su artl
culo 15 subraya gue en las leyes o decretos por los que se -
creen organismos descentralizados se establecerdn los elemen

tos siguientes:

- Denominacifn éel organismo.

Danicilio legal.

t

Cbjeto del organismo.
~ Aportaciones y fuentes de recursos para fomar su patrinmonio.

- Manera de integrar el Srgano de Gobiermo y de designar al Dirvec
tor Gereral, asf oo a los servidores pblicos en las dos je—
rargqufas inferiores a &ste.

- Facultades y obligaciones del 6rgano de Gobjerno, sefalando las
indelegables.
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~ Facultades y obligaciones del Director General.
- Organos de vigilancia y susg facultades,

- R&gimen laboral a que se sujetardn las relaciones de trabajo.

Asimismo, el Srgano de Gobierno expediri el Estatuto Or-
gdnico en el que se establezcan las bases de organizacibn, -
facultades y funciones que le correspondan a cada &drea del -

organismo.

El Estatuto Orgénico deberd inscribirse en el Registrxo -
Pdblico de organismos descentralizados, Para la extincidn -
de los organismos deberdn observarse las mismas formalidades
establecidas para su creacibn, debiendo la ley o decreto fi-

jar la forma y términos de su liquidacibn.

Como se aprecia, es fundamental precisar los requisitos
tanto de constitucibn como de organizacién de los organismos

descentralizados.

Por otra parte, la administracifbn de los organismos des-
centralizados estard a cargo de un 6rgano de Gobierno que po
dr4 ser una Junta de Gobierno o su equivalente y un Director
General. El Srgano de Gobierno se integrard por no menos de
cinco ni mis de quince miembros propietarios y de sus respec
tivos suplentes, sers presidido por el titular de la coordi-

nadora de sector o por la persona que éste designe.

El cargo de miembro del 6rgano de Gobierno ser§ estricta
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mente personal y no podri desempeilarse por medio de represen

tantes.

Es atinado regular el mfnimo y méximo de los integrantes,
dependiendo de los requerimientos o magnitud del organismo se

fijard el nfmero.

Todavia mds, el articulo 19 de esta ley establece prohi-

biciones para ser miembros del 6rgano de Gobierno:

- El Director -General, excepto el caso de organismos sefialados en
el artfculo 5 de la propia ley.

- 1os ofnywges y las personas con parentesco por consanguinidad o
afinidad hasta el cuarto grado o civil oon cualquiera de los —
miembros del 6rgano de Gobierno o oo el Director General.

~ las personas que tengan litigios pendientes con el organismo.
- las personas sentenciadas por delitns patrimpniales, las inhabi~-

litadas para ejercer el camercio o para descnpefiar un opleo, —
cargo o comisi6n en el servicio pGolico.

- Ios diputados y senadores al Congreso de la Unddn en tfmminog —
del artfculo 62 constitucional.

1o anterior es con el objeto de establecer los impedimen
tos para formar parte del 6rgano de Gobierno, a efectou de e-

vitar irregularidades,

Por su parte, el Srganc de Gobierno se reuniri con la pe
riodicidad que se sefiale en el Estatuto Org&nico, sin que --

pueda ser menor de cuatro veces al afio. Asimismo, para se--
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sionar bastard con la asistencia de la mitad m8s uno de sus
miembros, siempre que la mayorfa sean representantes de la -
Administracifn Pdblica Federal, las resoluciones sc tomarin
por mayorfa de los presentes y corresponde al presidente de
dicho Srganc de Gobierno el voto de calidad para el caso de

empate.

Es conveniente efectuar ese ntmero de reuniones, ya gue
as{ la informacibén proporcionada por el organismo serd con--
tinua y oportuna, permitiendo conocer entre otras cuestiones
los resultados obtenidos durante el ejercicic de que se tra-

te.

Ahora bien, el Director General serd designado por el ~-
Presidente de la Reptiblica, o indicari a la coordinadora de
sector la designacifn para que el Srgano de Gobierno la comu
.nique, los requisitos para ocupar el cargo, segn el artfcu-

lo 21 de la ley que nos ocupa son:

- Ser ciudadano mexicano en pleno ejercicio de sus dexechos.

~ Haber desempefiado cargos de alto nivel decisorio, cuyo ejerci-
cio requiera conocimientos y experiencia en materia administra
tiva.

- No enoontrarse impedido segfin el artfculo 19 fracciones IT a V
de esta ley.

Como se aprecia, esta disposicibn es de importancia ya -

que en gran medida garantiza una adecuada direccifn de estas
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entidades paraestatales.

Asimismo, a los directores generales se les confieren fa
cultades, entre las que se pueden citar: celebrar actos jurf
dicos y otorgar los documentos inherentes a su objeto; ejer-
cer las facultades de dominio, administracifn, y pleitos y -
cobranzas; emitir y avalar tftulos de crédito; formular que-
rellas y otorgar perdfn; ejercitar y desistirse de acciones
judiciales incluso del juicio de amparo; otorgar, sustitulr

y revocar poderes generales y especiales,

En efecto, es importante precisar las facultades de los
directores generales, estableciendo sus alcances y limitacio
nes, a fin de que desempefien su encargo con eficiencia y res

ponsabilidad.

En otra tesitura diremos que, la Secretarfa de Programa-
¢ibén y Presupuesto llevard el Registro P@blico de organismos
descentralizados, y constituye una obligacibn para los direc

tores generales inscribir a sus organismos respectivos.

Lo anterior permite que las personas interesadas tengan
acceso al Registro para informarse respecto del funcionamien

to y desarrollo de los organismos descentralizados,

Asimismo, se especifica lo que debe inscribirse en el Re

gistro Plblico de organismos descentralizados: estatuto orgd
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nico sus reformas o modificaciones; nombramiento y remocifn
de integrantes del 6rgano de gobierno; nombramiento y susti-
tucién de directores generales y subdirectores asi como fun-
cionarios que lleven la firma de la entidad; poderes genera-
les y revocaciones; acuerdo de la Secretarfa de Programacibn
y Presupuesto o de la coordinadora de sector, en la cual se

sefialan las bases de fusibn, de extincibn o liquidacifn; de-
mis documentos o actos que determine el reglamento de esta -
ley, que igualmente sefialard la constituci6n y funcionamien-
to del Registro y las formalidades de las inscripciones y --

anotaciones.

Como vemos, la preceptiva expuesta refleja congruencia -
con la realidad ya que existen organismos descentralizados -
que en virtud del alto presupuesto que manejan, la estructu-
ra con gue cﬁentan, el impacto de sus actividades en la vida
‘nacional, el considerable nfineroc de servidores pfiblicos y em
pleados, los hacen tener una trascendencia econfmica y poli-

tica mayor que incluso algunas Secretarfas de Estado.
4, Las empresas de participacifn estatal.
La legislacibn mexicana desde hace muchos afios acept6 la

asociacibén del Estado con los particulares sujetdndose a nor

mas de derecho privado, fue asl como surgieron empresas deng
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minadas de participacifn estatal, en el extranjero y en la

. . &
doctrina también se conocen como empresas de economfa mixta.

En efecto, a través de las empresas de economfa mixta se
combinan recursos financieros y técnicos de los sectores pfi-

blico y privado.

De acuerdo con el doctor Acosta Romero, las empresas de
economfa mixta "son aquellas en las que existe un vfnculo de
concurrencia en la formacibn o explotacién de una empresa, -
generalmente sociedad mercantil, entre el Estado, o sea la -
Federacién, alguna entidad federativa, o los municipios, y -
los individuos particulares; hay quienes afirman que son - -
aquellas en las cuales los intereses ptblicos y los intere--
ses capitalistas se encuentran asociados en vista de un in--

terés comﬁn".7

Por su parte, Serra Rojas define a las empresas de partl
cipacibn estatal, “como aquellas empresas privadas en las -~
gue el Estado tiene un interés econémico preferente que le -
permite intervenir o administrar una empresa", La defini- -
cibén se sustenta al considerar que la combinaci6n del Estado
con los intereses privados, no tiene el carfcter de empresas

plblicas, sino de semipﬁblicas.B

6) Ibidem, pig. 203,
7) Acosta Romero, Miguel, op. cit. pSgs. 319 y 320,
8) Serra Rojas, Ardrés, op. cit. p. 728.
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En nuestro pafs generalmente las empresas de participa--
cifn estatal se constituyen bajo el tipo de sociedades anéni
mas, es mediante estas sociedades como se crean nuevas perso

nas jurfdicas.

Las sociedades an6nimas pueden constituirse de dos for--

mas:

- Suscripcién P@blica, los scocios fundadores deberdn de~
positar en el Registro Pdblico de Comercio, un programa que
contenga el proyecto de estatutos, previa autorizacifn de la
Comisi6n Nacional de Valores, para poder ofrecer al ptblico
acciones no registradas en bolsa. Las acciones deberdn que-
dar suscritas en el término de un afio, contado desde la fe--
cha del programa, ya suscrito el capital social hechas las -
exhibiciones legales, los fundadores convocardn, en un térmi
‘no de quince dfas a la Asamblea General Constitutiva, que se
ocupard de comprobar la existencia de la primera exhibicién
prevenida en el proyecto de estatutos, de examinar y aprobar
en su caso el avaldo de los bienes distintos del numerariojp-
ademds de deliberar sobre la participacif6n que los fundado--
res se hubieran reservado en las utilidades, de hacer nombra
mientos de administradores y comisarios. Aprobada por la --
Asamblea General la constitucibn de la sociedad, se procede-~
rd a la protocelizacifn y registro del acta de la junta y es

tatutos.
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- Constituci6n Simultdnea, las personas que otorgan la
escritura social comparecen ante notario presentando un pro-
yecto de contrato, ademis solicitan autorizacibn a la Secre-
tarfa de Relaciones Exteriores, obtenida esta autorizacifn -~
comparecen ante notario pfiblico para protocolizar el proyec-
to de contrato que formularon., El testimonio de la escritu-
ra que establece la constitucifn de la sociedad se inscribi-
r8 mediante orden judicial en el Registro PGblico de Comer--

cio.

Es de sefialar que, la sociedad an6nima se constituye ba-
jo una denominacién y en ella los socios quedan obligados s§
lo hasta el pago de sus acciones. Asimismo, atiende no a --
las caracterfsticas personales de los accionistas que la for
man, sino al capital que a la mispra aportan, es por ellec que
las sociedades anfnimas son personas morales que poseen per-
sonalidad jurfdica distinta a la de los socios; sin embargo,
para su administracién no pueden prescindir de las personas
ffsicas que act@an como mandatarios; tal es el caso de quie-

nes integran los &rgancs de administracién y direccibn.

Ahora bien, la personalidad jurfdica de las empresas de
participacifn estatal surge de cumplir los requisitos que -
para la constitucifn de sociedades exige la legislacién pri-
vada. El Estado accionista adquicre los derechos y obliga--

ciones inherentes al caricter de socio.
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El sistema de economfa mixta permite que el sector pfbli
co y la iniciativa privada combinen recursos y esfuerzos en
actividades industriales y comerciales determinadas, para «-

conjuntamente satisfacer las necesidades sociales.
5. Tipos de empresas de participacién estatal.

Por la importancia que tienen primeramente mencionaremos
a las empresas de participacibn estatal mayoritaria, entida-
des que reflejan la realidad polftico-econSmica del Estado -
rector del desarrollo, mediante ellag asume su conduccibn, -~
al mismo tiempo concurre con responsabilidad social el secw-~-
tor privado, a fin de impulsar y organizar las 4reas priori-

tarias.

Ahora bien, la Ley Pederal de las Entidades Paraestata--
'les establece en el artfculo 28 que son empresas de partici
pacifn estatal mayoritaria las que determina la Ley Orginica
de la Administracién PGblica Federal, éste ordenamiento jurf

dico subraya en su numeral 46 las sigulentes:

I. Las sociedades nacionales de crédito constituidas se-

gfin su ley especifica.

II. Las sociedades de cualquier otra naturaleza incluyen
do las organizaciones auxiliares nacionales de crédito; asi

como las instituciones nacionales de seguros y fianzas, en -
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que se satisfagan alguno o varios de los siguientes requisi-

tos:

A) Que el Gobierno Federal o una o mis entidades paraes-
tatales, conjunta o separadamente aporten o sean propieta- -

rios de m&s del 50% del capital social.

B) Que en la constitucifn de su capital se hagan figurar
tftulos representativos de capital social de serie especial

que s8lo puedan ser suscritos por el Gobiernc Federal; o

C}) Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de --
nombrar a la mayorfa de los miembros del Srgano de Gobierno
o su equivalente, o bien designar al presidente o director =~
general, o cuando tenga facultades para vetar los acuerdos -

del propio Srgano de Gobierno,

Se asimilan a las empresas de participacifn estatal mayo
ritaria, las sociedades civiles asf{ como las asoclaciones ci
viles en las que la mayorfa de los asociados sean dependen-—-
cias o entidades de la AdministraciSn P(blica Federal o ser-
vidores pfiblicos federales que participen en razén de sus ~-
cargos o alguna o varias de ellas se obliguen a realizar o -

realicen las aportaciones econfmicas preponderantes.

Es de comentar que, el precepto transcrito precisa qué ~
debe de entenderse por empresa de participacifn estatal mayo

ritaria y no da lugar a interpretar los requisitos que debe
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cumplir; por tanto, existen dos opciones, las sociedades na-
cionales de cré&dito y las de otra naturaleza, ademis enfati-
za que el Gobierno Federal debe ser propietario o aportar =--

mds del 50% del capital social.

A su vez, la Ley Federal de las Entidades Paraestatales
establece que no tienen el carfcter de entidades paraestata-
les de la Administracibén Pdblica Federal, las sociedades mer-
cantiles en las que participen temporalmente y en forma mayo
ritaria en su capital, en operaciones de fomento, las socie-
dades nacionales de crédito, salvo que conforme a la legisla
cibn especifica de éstas y que se ubigquen copn el caricter de
prioritarias, el Ejecutivo Federal mediante acuerdo determi-

ne incorporarlas al régimen de &ste ordenamiento.

Ahora bien, la misma ley define que las empresas en gque
participen de manera mayoritaria el Gobierno Federal o enti-
dades paraestatales deberdn tener por objete las &reas prio-
ritarias. En efecto, esto resulta muy importante ya que - -
cuando las empresas de participacifn estatal mayoritaria no
cumplan con la actividad prioritaria encomendada, o ya no --
sea conveniente conservarla desde el punto de vista de la -~
economfa nacional o del interés pGblico, la Secretarfa de -~
Programacifn y Presupuesto previa opinibn de la dependencia
coordinadora de sector, propondri al Ejecutivoc Federal la --

enajenacién de la participacién estatal o en su caso la diso
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lucién y liquidacibén. Traté&ndose de enajenacibn se efectua-
ri en igualdad de condiciones y de acuerdo con las leyes y -
estatutos, los trabajadores organizados tendrdn preferencia

para adquirir los tftulos representativos del capital propie

dad del Gobierno Federal.

Es de sefialar que, para llevar a la prdctica lo anterior
ser§ necesario que la coordinadora sectorial efectfle los es-
tudios o andlisis por los cuales se demuestre la situacifn -
real que guardan las empresas de participacién estatal mayo=-
ritaria, y en su caso determinar si es conveniente o no que

continuen funcionando.

En lo referente a la organizacifn, administracibén y vigi
lancia de las empresas dg participacifn estatal mayoritaria,
sin perjuicio de lo dispuesto en la legislacibn aplicable de
berédn ajustarse a las disposiciones de la Ley Federal de las

Entidades Paraestatales.

Por otro lado, el Ejecutivo Federal a través de la coor-
dinadora de sector determinard los servidores piblicos facul
tados para ejercer la titularidad de las acclones o partes -
sociales que integren el capital social de las empresas de -

participacifén estatal mayoritaria.

Ahora bien, los Consejos de Administracién se integrardn

de acuerdo a sus estatutos, los integrantes que representen
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la participaci6n de la Administracifén PGblica Federal, ser&n
designados por el titular del Ejecutivo Federal directamente
a través de la coordinadora de sector, y en todo tiempo se--
r4n mis de la mitad de los miembros, la designacifn recaeré

en servidores pGblicos o personas de reconocida calidad mo--
ral o prestigic, con experiencia en las actividades a ejer—-

cer.

Los Consejos de Administracifn sc reunirin con la perio-
dicidad fijada en los estatutos, sin que pueda ser menor de
cuatro veces al afo. El titular de la coordinadora de sec--
tor serd el presidente del Consejo, o bien la persona que &g
te designe; dicho Consejo sesionard vilidamente con la asis-
tencia de por lo menos la mitad mds uno de sus miembros, la
mayorfa de los asistentes deben ser representantes de la par
ticipacién del Gobierno Federal, las resoluciones se someten
‘en su caso a la mayorfa de votos teniendo el presidente del

Consejo voto de calidad en caso de empate.

Conviene destacar que los Consejos de Administracibn y -
los directores generales de las empresas de participacifn es
tatal mayoritaria, tendrfn las facultades gue se sefialen en -
los estatutos o legislaci6n de la materia, asf como aquellas

que especificamente establece la ley que nos ocupa.

Asimismo, para la designacién, facultades, operacifn y -
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responsabilidad de los 6rganos de administracifn y direccién,
autonomfa de gestibén, y demds normas para el funcionamiento

de las empresas de participacifn estatal mayoritaria, sin --
perjuicio de lo que establezcan estatutos y leyes, se aplica
rdn en lo compatible, el capftulo II secciones A y B de la -
ley Federal de las Entidades Paraestatales, referentes a la

organizacibn, administracién y Registro PGblico de organis--

mos descentralizados, temas que ya fueron estudiados.

Ahora direnos que para la fusifn y disolucién de empre--
sas de participacién mayoritaria regird lo dispuesto por es-
tatutos y legislacibn respectiva. Asimismo,la coordinadora
sectorial intervendri a efecto de sehalar la forma y térmi--
nos en que deba efectuarse cada situacifn siempre y cuando -
no se oponga a la normatividad especifica y de conformidad -
con los lineamientos que emita la Secretarfa de Programacidn
y Presupuesto, cuidando los intereses del pGblico, de los ag
cionistas o titulares de acciones o partes sociales, y los =
derechos laborales de los servidores pdblicos de las empre--

sas.

Por lo expuesto se aprecia que el régimen juridico de -~
las enpresas de participacifn estatal mayoritaria cs hibride,
por un lado se les aplican disposiciones administrativas y -
por el otro se regulan por la legislacién mercantil, al igual

que en la prictica se reconoce que predomina la --
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En otro orden de ideas, pasaremos al anflisis de las em-~
presas de participacibn estatal minoritaria en las cuales --
los particulares asumen la administracifn, en virtud de que
su porcentaje de capital social es mis alto que el del Esta-

do.

Es preciso comentar gue la Ley para el Control por varte
del Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados y Em
presas de Participacién Estatal de 1970, sefialaba que son em
presas de participaciSn estatal minoritaria las sociedades -
en las gque instituciones nacionales de crédito, organismos ~
descentralizados o empresas de participacién estatal mayori-
taria considerados conjunta o separadamente posean acciones
o partes de capital que representen menos del 50% y hasta el

-25% de aquel.

Por su parte, la Ley Federal de las Entidades Paraestata
les no regula en capitulo especial a las empresas de partici
pacibn estatal minoritaria, dado que su actividad no es prig
ritaria sino marginal, s6lo establece en forma acertada en -
el artfculo 67 lo siguiente: "en aquellas empresas en las --
que participen la Administracifn PGblica Federal con la sus-
cripcifn del 25% al 508 del capital, diversas a las sefiala~~
das en el artfculo 29 de esta Ley, se vigilardn las inversio

nes de la Federacién o en su caso del Departamento del Dis--



226

trito Federal, a través del comisario que se designe por la

Secretarfa de la Contralorfa General de la Federacifn y el -
ejercicio de los derechos respectivos se hard por conducto -
de la dependencia correspondiente en los términos del artfcu

lo 33 de esta Ley".

De lo anterior se desprende que las empresas de partici-
pacifn estatal minoritaria no tienen por objeto atender las
4reas prioritarias, son sociedades que se constituyen confor
me a la legislacién mercantil, es decir, se elabora el con-——
trato social procediendo a solicitar autorizacibn a la Secre
tarfa de Relaciones Exteriores, a fin de adquirir derechos -
de uso de aguas, suelo entre otros; el mencionado contrato -
se protocoliza ante notario pfiblico y mediante orden judi- -
cial se inscribe en el Registro PGblico de Comercio, los e--
fectos de la inscripci6n son constituir legalmente a la so--
ciedad asf como el reconocimiento de la personalidad jurfdi-

Ca.

En las empresas de participacibn estatal minoritaria el
Estado solamente vigila sus inversiones y determina quien --
habri de ejercer la titularidad de las acciones ¢ partes so-
ciales que integran el capital social; empero, al no tener -
por objeto las &reas prioritarias para satisfacer necesida--
des de la poblacidn, es vilido enajenar los titulos represen

tativos de capital social propiedad del Estado.
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6. Los fideicomisos p@blicos.

En nuestro pafs la legislacién administrativa cataloga -
dentro de la administracibn pGblica paraestatal a las figu--

ras juridicas denominadas fideicomisos pGblicos.

En la legislacién mercantil el fideicomiso aparece como
una operacifn crediticia soportada por una institucifn fidu-
claria con base en un contrato, en virtud del fideicomiso el
fideicomitente destina ciertos bienes a un fin lfcito y de--
terminado, encomendando realizar dicho f£fin a la fiduciaria.
Asimismo, el fideicomiso serd vilido aunque se constituya --
sin sefalar fideicomisario que es la persona que recibe los
beneficios del fideicomiso, siempre que su fin sea lfcito y

determinado.

Ahora bien, los fideicomisos son explicados en diversos
sentidos como un negocio fiduciario, un acto unilateral y un

acto jurfdico, veamos de manera sintetizada su significado.

Se estima negocio fiduciario al caracterizarse por la --
elecci6n de las partes de una forma jurfdica cuyos efectos -
les consta exceden de los exigidos por el fin préctico perse
guido. Asimismo, el fideicomiso es considerado como una va-
riedad de los negocios fiduciarios y en &stos existe un as-~-

pecto real, traslativo de dominio que opera frente a terce~-
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ros, y un aspecto interno, de naturaleza obligatoria que --
restringe los alcances de la transmisifn anterjor pero sSlo

con efectos entre las partes.

De acuerdo con el autor Villagordoa Lozano, el fideicomi
so es "un negocic fiduciario por medic del cual el fideicomi
tente transmite la titularidad de ciertos bienes y derechos
al fiduciario, quien estd obligado a disponer de los bienes
y a ejercitar los derechos para la realizacifn de los fines

establecidos en beneficic del fideicomisario".g

Por otra parte, serd un acto unilateral cuando el fidei-
comitente establece su voluntad en un acto intervives, su de
claracidn es cobligatoria irrevocable sino se reserva en for-
ma expresa ese derecho, y sin modificarla sin el consentimi-
ento del fideicomisario. ILa constitucidén del fideicomisc es
efecto de la voluntad unilateral de su creador que puede ma-
nifestarse por testamento o por cualquier acto entre vivos,
es deciy, la constitucibn del fideicomiso se presenta siem--
pre por una declaracifin de voluntad que liene los requisitos

de capacidad, forma, y se persiga un fin licito.

A su vez, el fideicomiso es considerado un acto juridico

al respecto ¢l autor Rodolfec Batiza sostiene que es "un acto

9) Villagordoa Ipzano, José Manuel, El Fideiocomiso en MBxico, Serie - -
Praxis. M&xioco, INAP, 1977, p. 11,
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jurfdico reglamentado por el derecho positivo, un vinculo fni
co con validez y eficacia idénticas entre las partes y frente

a terceros".10

Asimismo, el doctor Serra Rojas nos dice el fideicomiso -
"es un acto juridico por medic del cual el fideicomitente - -
constituye un patrimonio con bienes y derechos, cuya titulari
dad se atribuye a una Institucibén fiduciaria expresamente au-

11
torizada, para la realizacifn de un fin lfcito y determinado®,

En nuestro concepto, el fideicomiso es un contrato mer--~
cantil que genera derechos y obligaciones entre las partes,
por tanto no puede dar nacimiento a una personalidad jurfdi-
ca distinta de las propias partes contratantes, situvacifn --—
que también acontece con los fideicomisos pfiblicos gue en se
-gquida estudiaremos y gque celebra el Gobierno Federal como f£i
deicomitente, sin importar que la ley los regule como entida
des paraestatales, ya gue &ste cardcter podrfa crear confu--

sibn.

Es de subrayar que, tanto los fideicomisos plblicos como

los privados al carecer de personalidad jurfdica propia, re-

10) Batiza, Rodnlfo, El Fideicomiso., Teorfa y Prictica. 4a. Hd., M8xico,
Porrfia, 1980, p. 133,
11) Serra Rojas, Andrés, op. cit. p. 732,
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quieren de la que tiene la institucién fiduciaria encargada

de la realizacibn del fin.

En otro empefio, la doctrina ha formulado diversas clasi-
ficaciones en relacibn con los tipos de fideicomisos, desta-
can para efectos enunciativos: el expreso y tdcito; el onero
so y gratuito; el ptblico y privado; el de inversién, de ad-

ministracién y de garantfa entre otros.

En cuanto a los fideicomisos pGblicos, que particularmen
te nos interesan, es de mencionar gue en ellos el Estado a--
porta recursos pOblicos para la realizacién del fin consis-—

tente en satisfacer las necesidades colectivas.

De acuerdo con el doctor Acosta Romero en el fideicomiso
ptblico intervienen instituciones gubernamentales, tienc por
objeto bienes del Gobierno Federal, o realizar actividades -
de interés pﬁblico.12 Asimismo, lo conceptGa como "es un ~--
contrato por medio del cual, el Gobierno Federal, los gobier
nos de los Estados o los Ayuntamientos; a travfs de suz de--
pendencias centrales o paraestatales, con el carfcter de fi-
deicomitente, transmite la titularidad de bienes de dcminio
pdblico (previc decreto de desincorporacién}, o del dominio

privado de la Federacifn, entidad o municipios o afecta fon--

12) Acosta Romero, Miguel, op. cit. p. 355.
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dos pblicos, en una institucién fiduciaria, para realizar -

un fin 1fcito, de interés pﬁblico".l3

Cabe mencionar que, Villagordoa Lozanc seflala que los fi
deicomisos celebrados por disposicifn de la ley se presentan
cuando se crea un patrimonio que tienda a satisfacer necesi-
dades sociales. Estos fideicomisos se desprenden de su for-
ma contractual y con base en la ley desempefian una funcién -
social a efecto de proteger los intereses de ciertas clases
o grupos sociales, en ellos el Estado aporta recursos para -
la constitucidn del patrimonio, se determinan los fines sefia

14ndose fideicomisarios y se constituyen comités técnicos.l4

Ahora bien, el surgimiento de los fideicomisos ptiblicos
se presenta a partir de 1936 cuando aparece el primer fidei-~
comiso gubernativo, celebrado entre la Secretarfa de Hacien-

.da y Crédito PGblico y el Banco Nacional de Crédito Agrfcola
y Ganadero. Todavia mis, es en 1943 cuando se organizd un -
sistema para registro de fideicomisos que controlaba la Di--

reccién de Cr&dito de la propia Secretaria de Hacienda.15

Por otra parte, los elementcs gue intervienen en los fi-
deicomisos pGblicos permanecen, asi el fideicomitente es el

Gobierno FPederal que aporta los recursos, el fiduciario es -

13) Ibidem, pig. 359.
14) villagordoa Iozamo, José Manuel, op. cit. pigs. 26 y 27.
15) Batiza, Rodolfo, op. cit. p. 163.
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la sociedad nacional de crédito encargada de administrar los
recursos para realizar el fin y el fideicomisario la persona

o personas que habré&n de beneficiarse por el fideicomiso.

Es de sefialar que, los fideicomisos pblicos se constitu
yen por decreto del Ejecutivo Federal o por ley del Congreso
de la Unibn, en la pr&ctica predominan los primeros, en ellos
se ordena que la dependencia fideicomitente proceda a cele--
brar los contratos respectivos con la fiduciaria, mismos que
se materializan bajo la estructura mercantil y se formalizan

ante notario pdblico.

7. Partes que intervienen en los fideicomisos ptiblicos.

Para iniciar este tema seguiremos el criterio sistemdti-
co expuesto por el autor Villagordoa Lozano, quien apunta co
mo elementos del fideicomiso a: las personas; la materia; =-

los fines; y la forma.16

En cuanto a las personas el autor sechala:

Fideicomitente es aquel que constituye el fideicomiso y

destina bienes o derechos para cumplir con sus fines, trang—

mitiendo su titularidad al fiduciario.l7

16) Villagordoa Iowaro, José Manuel, op. cit. pdgs. 13-18,
17} Ibidem, pig. 13.



Las principales funciones del fideicomitente son:

- Sefialar los fines del fideicomiso.
-~ Designar a los fideicamisarios y a las instituciones que fungi
rén coro fiduciarias.

- Prever la formacifn del oomité t&emioco.

Exigir al fiduciario la rendicifn de cuentas de su gestifn - ~
cuando expresamente se reserve este derecho.

- Para el caso de incumplimiento, exigir de la contraparte el -
cumplimiento o la rescisifn del fideicomiso, oon el resarci- -
miento de danfos y perjuicios.

El fiduciario es la persona que tiene la titularidad de

bienes o derechos fideicomitidos y se encarga de realizar =--

los fines del fideicomiso.la

Los derechos y obligaciones del fiduciario se resumen --

asf:

- Recibir los bienes y derechos materia del fideicomiso.
- Ejecutar los fines del fideicomiso.
- Pagar el fideicomisario los beneficios del fideicomiso.

- Abstenerse de hacer mal uso de los derechos fideicomitidos y
de no excederse en el ejercicio de las facultades conferidas,

Fideicomisario es la persona que recibe los beneficios -

18) Ibidem, pig. 14,
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del fideicomiso, y segfin la ley podrdn serlo todas las perso
nas fisicas o jurfdicas que tengan la capacidad necesaria pa

ra recibir el provecho del f.\ideicomisca.“'9

Los derechos y obligaciones del fideicomisario se agru--

pan asi:

- Exigir al fiduciario el cunplimiento de los fines del fideico-
miso.

- Elegir institucitn fiduciaria cuando haya renunciado la que ~
originalmente fungil con ese carfcter; removida o no se haya -
designaco.

- Dar su consentimiento para reformar el acio oonstitutivo, cuan
o se trate de fommar el comité técnico.

Qurplir oon las cargas impuestas por el fideicomitente, cuando
el fideicomisario se beneficia por un acts de liberalidad del
fideicumitente,

- Pagar la contraprestacibn poctada cuando el fideloaniso se ce—
lebr6 por mitio acuerdo, el fideicomitente transmite al ficducia
rio bienes o derechos y a cambio de ello el fideicomisario debe
pagar al fideicomitente.

Por otra parte, la materia del fideicomiso puede serlo -
cualquier clase de hienes que se encuentren dentro del comer
cio o cualquier clase de derechos que no sean personalfsimos

o intransmisibles, o afectos a un derecho de tercero.zo

19) Tbidem, pag. 15.
20) Ibidem, pég. 17.
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Por lo que se refiere a los fines del fideicomisc, el au
tor citado menciona que son las actividades juridicas que --
realiza el fiduciario, por instrucciones del f{ideicomitente,
a través del ejercicio obligatorio de los derechos que le --
transmite dicho fideicomitente, las actividades habrén de --

ser licitas, posibles y determinadas. 21

La forma del fideicomiso se traduce en los elementos for
males que constituyen la manifestacifn externa que debe re~-

vestir el fideimiso.22

Una vez presentado este panorama general, pasaremos al -
estudio de las partes que intervienen en los fideicomisos p
blicos o gubernamentales, para resaltar sus principales ca--

racterfsticas.

En cuanto al fideicomitente funge con ese cardcter el Go
bierno Federal, que destina recursos p@blicos para la reali-
zacifn del fin consistente en satisfacer necesidades colecti
vas, podemos mencionar la administracién de obras pGblicas,
inversifn de fondos ptiblicos, prestacidn de servicios pGbli-

cos, realizacibn de actividades sociales y culturales...

Es de sefialar que, en 1982 se reformé la Ley Orginica de

21) Ibidem, pigs. 17y 18.
22} ‘Ioc. cit.
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la Administracibén PGblica Federal, convirtiéndose la Secreta
ria de Programacibn y Presupuesto en la dependencia que fun-
gird como fideicomitente Gnico de la administraci6n pdblica

centralizada, cardcter que antes le correspondfa a la Secre-

tarfa de Hacienda y Crédito PGblico.

El fiduciario se representa siempre por una sociedad na-
cional de crédito, ya sea instituci6n de banca mGltiple, o -
de banca de desarrollo, predominando &éstas, son de destacar:
Banco de México, Nacional Financiera, Banco de Cbras y Servi
cios Ptblicos, Banco Nacional de Comercio Exterior entre o~-

tras.

Por lo que se refiere al fideicomisario diremos que es ~
la persona o personas que se benefician directa o indirecta-
mente con el fideicomiso, entre las que se encuentran la Fe~
deracién, las Entidades Federativas, los Municipios, los gru

pos o clases sociales.

En otro empeiio, cs conveniente enunciar los casos que es
tablece la legislacifn mercantil de extincién de los fideico

misos:

-~ Realizacifin del fin para el cual se constituye.
-~ Que la realizaci6n del fin se haga imposible.

- Imposibilidad de la condici6n suspensiva, o o verificarse -
dentro del t&mino fijado, o bien, dentro de los veinte afios



siguientes a su constitucién.
- Cuplimiento de la condicifn resolutoria.
-~ Revocaci6n del fideiocomitente, siempre que en forma expresa -
se haya reservado ese derecho, esta hip6tesis en los fideico-
misos pUblicos reviste inportancia, ya que podrd utilizarse -
en aquellos que no realicen actividades de &reas prioritarias.
Asimismo, la duraci6n de los fideicomisos no debe exce--
der de treinta afios, salvo gue se trate de instituciones de
beneficencia o de orden pGblico podri ser indefinida. Tra-=-
tédndose de fideicomisos ptblicos los decretos respectivos es
tablecen que su duracifn es indefinida o la necesaria para -

la realizacién de los fines.

8. Comportamiento administrativo de los fideicomisos pbli--
cos.

Ia Ley Federal de las Entidades Paraestatales en su artf
culo 40 sefiala que los fideicomisos piblicos que establezca
la Administracibn PGblica Federal organizados en forma andlo
ga a los organismos descentralizados o empresas de participa
cifn estatal mayoritaria y cuyo fin sea auxiliar al Ejecuti-
vo Federal mediante la realizacién de actividades priorita--
rias, serin considerados entidades paraestatales de acuerdo

con la Ley Orgdnica de la Administracién PGblica Federal.

Por su parte la Ley Orgdnica de la Administracifn PGbli-

ca Federal en suatiolo 47 establece "los fideicomisos pGbli--~
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cos a que se refiere el articulo 3o, fraccifn III, de esta -
Ley, son aquellos que el gobierno federal o alguna de las de
mds entidades paraestatales constituyen, con el propSsito de
auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado
para impulsar las dreas prioritarias del desarrollo, que - -
cuenten con upa estructura orgdnica anfloga a las otras enti

dades y que tengan comités técnicos",

Se agrega en este precepto que en los fideicomisos cons-
tituidos por el gobierno federal, la Secretarfa de Programa-
cibn y Presupuesto, fungird como fideicomitente dnico de la

administracién pGblica centralizada.

Las disposiciones mencionadas se refieren a los fideico-
misos pGblicos federales; sin embargo, nos parece que nada -
impide que se constituyan los de carfcter local y municipal,

ya que no existe prohibicifn alquna.

Ahora bien, la Ley Federal de las Entidades Paraestata--
les subraya gue los comités t&cnicos y los directores gencra
les de los fideicomisos pfblices, se ajustardn en cuanto a -
su integracifn, facultades y funcionamiento a las disposicio
nes del Capitulo V establecidas para los 6rganos de gobierno

y directores gencrales, segln la compatibilidad de su natura

leza.

Los comit&s técnicos o de distribucién de fondos son 6r-
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ganos colegiados de administracién permanente imprescindibles
en los fideicomisos pGblicos, no asf en los privados donde su

integracifn es optativa.

Por otro lado, el Ejecutive Federal a través de la Secre-
tarfa de Programacibn y Presupuesto cuidard que en los contra

tos queden debidamente precisados los conceptos siguientes:

- Derechos y acciones que corresponda ejercitar al fiduciario so-
bre los bienes fideicomitidos.

- Lim{taciones establecidas o derivadas de derechos de terceros.
- Ips derechos que el fideicamitente se reserve.

- las facultades fijadas por el comité tfcnico.

También, en los contratos de fideicomisos se deberdn --
precisar las facultades especiales gue adicionalmente a las
gue confiere la ley a los Srganos de gobierno, determine el
‘Ejecutivo Federal para el comité técnico, dichas facultades
constituyen limitaciones para la institucifn fiduciaria. Asi
mismo, &sta deberd abstenerse de cumplir las resoluciones ~-
dictadas por el comité técnico cuando se exceda en las facul
tades fijadas por el fideicomitente o violen las cliusulas -
del contrato, de no ser asi responderd de los dafios y perjui

cios causados.

En los contratos de fideicomisos constituidos por el go-

bierno federal se -deberd reservar &ste la facultad expresa -
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de revocarlos, sin perjuicio de los derechos a favor de los

fideicomisarios o terceros, se excepttan los fideicomisos =~-
constituidos por mandato de la ley o que la naturaleza de --
sus fines no lo permita. Aunque la ley no lo establece, cn

nuestro concepto el fideicomitente (nico,previc dictamen téc
nico y econfmico que formule la coordinadora sectorial, pro-
pondrd al Ejecutivo Federal la conveniencia de revocar los -

fideicomisos.

Finalmente, nos parece oportuno expresar que en un entor
no de recursos econSmicos escasos la proliferacifn de los f{
deicomisos gubernamentales tiene el inconveniente de absor--~
ver a la Administraci6n PGblica, mis aun, al realizar activi
dades de dreas no prioritarias se desvirt@a su finalidad - -
esencial, que en estricto rigor debe determinar el acto de -

constitucidn.



CONCLUSIONES

1. La empresa plblica es la organizacién productora de -
bienes o servicios de interé&s plblico, sujeta al control -~
ejercido por la Administracién PGblica. Este concepto en~-
cierra el binomio siguiente:

- Una organizacibén o unidad econdmica productora de -
bienes o servicios.

~ Posee el cardcter p@blico en razén de que el Estado
destina un patrimonio, que lo hace propietario y le
permite dirigir y controlar la empresa.

2, La empresa piblica mexicana surge a partir de 1920, -
una vez consumado el movimiento social revolucionario, esta
organizacién productora encuentra su base juridica en la -~
Constitucién Politica de 1917 que prevé su existencia, ade-~
mis de establecer otros grandes avances; asi, el Estado ejer
ce la conduccifn y orientacidn de la economia, regula la -
propiedad privada para que cumpla una funcidén social, inter
viene en las relaciones entre los factores de la produccidn
y lo que es muy significativo establece las llamadas garan-
tias sociales,

3. En México el sistema de economfa mixta, permite la co-
existencia de empresas pliblicas y privadas en un iuismo sec-
tor o rama de actividades, el Estado en exclusiva impulsa y
organiza las dreas estratégicas y se activan las priorita--
rias por si o con los sectores social y privado; ademds, -
estimula y promueve la actividad econbmica de los particula
res, para que la inversifn privada contribuya al desarrolle
econdmico de nuestro pafs.

De esta manera, es importante que la empresa privada -
actie con responsabilidad, es decir, que cumpla sus finali-
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dades sociales como son: generar empleo; contribuir al desa
rrollo de sus integrantes; conservar y multiplicar los apor
tes humanos y los recursos materiales de que dispone; abas-
tecer oportuna y adecuadamente el mercado; y realizar una -
efectiva distribucibn de bienes y servicios; en suma, la -
accidén privada debe contribuir a la satisfaccién de las ne-

cesidades sociales e individuales.

4. Consideramos que, la participacifén del Estado mexicano
en renglones econbmicos estratégicos y prioritarios repre--
senta, aun con las deformaciones y desviaciones en la admi-
nistracidén de su patrimonio, un avance hacia la cristaliza-
cién de los mandatos constitucionales como el fortalecimien
to de la soberania nacional y la independencia econémica, =
ya que le corresponde asumir la rectoria de la economia pa-
ra consolidar su papel de propulsor del desarrollo y del -~
bienestar social.

Por todo ello, los objetivos mis importantes de Lla em-
presa pliblica son entre otros: intervenir en el desarrollo
nacional; apoyar la integracién del aparato productivo; for
talecer la descentralizacibn de las actividades productivas
y de distribucibn; participar en la oferta de bienes y ser-~
vicios de carécter social; generar financiamiento sano y =~
oportuno; abrir el campo de comercic exterior para generar
divisas via exportacicnes; conservar lac fuentes de empleo;
en suma, coadyuvar a la consecucidn del bienestar indivi --
dual de los miembros de una sociedad juridicamente organiza

da y al desarrolle y desenvolvimiento de la propia sociedad.

5. En los (ltimos afnos el Estado ha intervenido en la --
economia, en nuestro concepto, esa intervencién se presenta
en ciertas fases que van desde la produccifn de bienes y -~
servicios c: forma directa y exclusiva en &reas ostratégi -
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cas, cumpliendo preceptos establecidos en la Constitucién -
Politica; la atencidn de renglones prioritarios con los sec
tores social y privado para el crecimiento de la economia -
nacional; hasta la excesiva e injustificada actividad com-
plementaria en diversas ramas comerciales e industriales.

En este contexto, hoy por hoy, consideramos v&lido sostener
que por razones de pertinencia econdmica el Estado deberd -~
reestructuar y modernizar el saector paraestatal aplicando -
criterios de politica econdmica para limitar su participa--

cidn.

En efecto, el Estado debe conservar la propiedad y la
administracidén de las empresas plblicas estrat@gicas en las
ramas de: petrdleo , petroquimica bdsica, minerales radio-
activos, generacidn de energia nuclear, electricidad, ferro
carriles, correos, telégrafos y la comunicacidn via satéli-
te, como lo ordena la Constitucién Politica. Asimismo, po-
dré atender con los sectores social y privado las &reas -——
prioritarias, a fin de no crear empresas de su absoluta pro
piedad, al mismo tiempo es necesaric que proceda a desincor
porar aquellas que no se justifiquen, para que bajo este eg
quema la organizacidn productiva estatal que destina recur-
sos financieros, sea cada vez mis eficiente y capaz de aten
der las necesidades sociales fundamentales.

6. Por otra parte, nosotros pensamos que las Gltimas re--
formas a la Ley Orgdnica de la Administracidn PGblica Fede-
ral relativas a la normatividad del sector paraestatal, ade
clian esa administracidn a las exigencias y problemas actua
les, Asi, se vierten las bases de creacién e intervencidn
del Ejecutivo Federal en el funcionamiento de las entidades
paraestataleé, se unifican criterios relativos al control y
evaluacién respetando su personalidad juridica y patrimonio
propios, se dan normas para que en coordinacidn con otras -
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dependencias pGblicas se instrumenten acciones que permitan
una operatividad eficiente y productiva de la empresa pfibli

ca.

7. La Ley de Planeacifn otorga normatividad al sistema de
planeacidn, para articular las actividades de la Administrxa
cidn Pfiblica Federal, las entidades paraestatales forman --
parte del sistema de planecacidn ya que participan en ¢1l; por
tanto, sus actividades econdmicas, sociales, culturales, --
técnicas y cientificas, deberdn ser plancadas y conducidas
con apego a los objetivos y prioridades f[ijados por la Pla-
neacibén Nacional del Desarrollo.

8. La Ley Federal de las Entidades Paraestatales es el -
instrumento normativo que regula en forma sistemdtica a la
empresa pfiblica, para que responda a la nueva realidad eco~
ndémica y social que se presenta en nuestra nacidn. Asi, la
ley establece mecanismos que facilitan las relaciones de --
las entidades paraestatales con el Ejecutivo Federal, se se
fnala la importancia que tienen los programas sectoriales e
institucionales para el cumplimiento de las metas fijadas;
ademds, se amplia la normatividad de aspectos corporativos
internos y sus regimenes financiero y administrative, y al-
go muy importante es que se fortalece la autonomia de ges--
tidn, que en nuestro concepto, es esencial para el funciona
miento eficiente y productivo, al otorgar mayores faculta--—
des de decisitn a los 6rganos de gobierno, precisando al -
mismo tiempo responsabilidades.

Sin embargo, es necesario criticar tantas excepciones
que hace la Ley Federal de las Entidades Paraestatales en -
cuanto a la aplicacidén de sus dicposiciones a diversas enti

dades p(iblicas, gue en la mayoria se rigen por sus leyes es
pecificas,
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9. En otro empeno, diremos que el control que ejerce el -
Ejecutivo Federal en la administracidén centralizada es un -
control jerlrquico que tiene por objetc respetar la legali-
dad. A su vez, el control que ejerce sobre el sector para-
estatal es un control administrativo o de tutela.

En este orden de ideas, podemos decir que la relacifn
de jerarquia implica gue el Srgano superior tiene la facul-
tad de direccibn, actfia imperativamente sobre el &rgano in-
ferior; en tanto que el vinculo de tutela permite que el 6r
gano centralizado inspeccione, oriente y controle al &rgano
tutelado.

En sintesis, las entidades paraestatales estdn sujetas
al control de la administracién centralizada gue tiene fun-
ciones importantes de planeacidn, programacifn, presupuesta
cibn, informacién, estadistica y evaluacién entre otras, --
con el objeto de verificar y constatar la adecuacidén de su
funcionamiento con la normatividad que las regula y procu=--
rar una gestidén eficiente.

10. La sectorizacidn permite que el Ejecutivo Federal agru
pe y ordene el complejo sector paraestatal, para orientar y
controlar la actividad de las entidades paraestatales, a -
efecto de que sus relaciones con el mismo Ejecutivo se lle-
ven a cabo a través de la dependencia coordinadora de sec--
tor y cumplan los objetivos y metas propuestos. Nosotros =~
pensamos que es importante utilizar la sectorizacibdn, para
reducir la amplitud del sector paraestatal, previos estu--
dios que demuestren la no conveniencia en el funcionamiento
y operacifn de empresas plblicas por la duplicidad o contra
diccidn de sus objetivos sociales.

11. En nuestro concepto, la normatividad juridica aplica--
ble a los organismos descentralizados refleja congruencia
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con la realidad, ya que existen entidades paraestatales de-
este tipo que en virtud del alto presupuesto que manejan, -
la estructura con que cuentan, el impacto de sus activida--
des en la vida nacional, el considerable nfimero de servido-
res pfiblicos y empleados, entre otras cuestiones, los hacen
tener una trascendencia econfmica y politica mayor que in--
cluso algunas Secretarias de Estado.

12. El régimen juridico de las cmpresas de participacibn -
estatal mayoritaria es hibrido, por una parte se les apli-
can disposiciones administrativas y por la otra se regulan
por la legislacién mercantil, al igual que en la pr&ctica -
se reconoce la preeminencia de sociedades andnimas. Creemos
que, la funcibn del sector pﬁbiico en las empresas de parti
cipacidén estatal mayoritaria al destinar recursos financie-
ros en actividades industriales y comerciales, justificara
su carfcter prioritario cuando tenga como objetivo fundamen
tal satisfacer las necesidades de la poblacibn, en té&rminos
de mejorar el bienestar social.

13, Trat&ndose de fideicomisos pGblicos se ordena que la
dependencia fideicomitente proceda a celebrar los contratos
respectivos con la fiduciaria, mismos que se materializan -
bajo la estructura mercantil y se formalizan ante notario -
piblico. De esta manera el Gobierno Federal destina recur-
sos pGblicos para que la fiduciaria sociedad nacional de -
crédito, se encargue de realizar actividades prioritarias,
entre las que destacan: la administracidn de obras pfiblicas,
inversitn de fondos plblicos, prestacifn de servicios pGbli
cos, realizacibn de actividades sociales y culturales.

Estamos plenamente convencidos que en un entorno de re
cursos econdmicos escasos, la proliferacidn de los fideico-
misos gubernamentales tiene el inconveniente de absorver a
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la Administracién PGblica; m&s aun, al realizar actividades
no prioritarias se desvirtfia su finalidad esencial, que en
estricto rigor debe determinar el acto de constitucidn.

14. En el sistema econbémico nacional la empresa pGblica es
necesaria, ya que representa para el Estado la posibilidad
de actuar mis libremente dentro del marco juridico estable~
cido por la Constitucifn Politica y las leyes, al realizar
acciones econdmicas, financieras, sociales, culturales, téc
nicas y cientificas, que de otra manera no podria efectuar.
Esto no quiere decir que el Estado debe excluir o desplazar
a los particulares en actividades gque por sus caracteristi-
cas propias e inherentes les courresponde ejercer; por el --
contrario las alentard y promover&, a fin de lograr un equi

librio entre democracia politica y democracia econdmica.
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