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I NTRODUCCTION

El presente estudio tiene como propdsitos fundamentales
exponer la actividad del Estado mexicano en materia
econdémica, no s&lo respecto de los instrumentos para dirigir
las finanzas publicas, sino también de la participacién que
guarda a través de la producciédn de bienes y prestacidn de
servicios realizados por conducto de las entidades putblicas.

Enunciar las politicas gubernamentales que durante este
siglo han sido aplicadas en el manejo ¥y control de las
empresas publicas; resaltando los avances gue organizacional
Y legislativamente se han observado a 60 ahos de creacidn de
la Administracién Publica Federal Paraestatal.

Sefialar las nuevas directrices que el Gobierno Federal ha
marcado a lo largo de la Gltima década y han modificado 1la
concepcidn y desempefio de las tareas y responsabilidades
asumidas por el Estado; lo anterior, con la premisa de
lograr, entre otras cosas, el saneamiento de las finanzas

publicas.

Describir las funciones, organizacién y operaci&4n a 1la qgue

deben responder las entidades paraestatales; la forma de
evaluar sus resultados y compromisos pactados, y; en suma,
como llegar a la pretendida modernizacién bajo los

principios de eficacia, eficiencia y productividad.

Explicar las causas que generan el fenédmeno de la
privatizacién de las empresas plblicas, describiendo las
formas Jjuridicas gue se adoptan para lograr dicho objetivo,
destacando la manera de llevar a cabo cada uno de los
procesos, para finalmente, detallar las consecuencias o
efectos de la privatizacion.

Para cumplir los propdsitos de esta investigacidn se ha
daividido el trabajo en cinco capituloes. El primero,
denominado "Origenes del Estado moderno"”, contiene una
explicacién sobre cada uno de los elementos constitutivos
del Estado, las funciones gque debe satisfacer el mismo, asi
como una explicacién detallada sobre las diversas etapas por
las gque ha atravesado la funcién estatal y las politicas que
los gobiernos han adoptado respecto de ia actividad
econ®mica de los particulares.



El segundo, relativo al "sSurgimiento y organizacién del

Estado mexicano', en el gue se analiza, no sé&lo la
estructura y forma de gobierno gque adoptd desde el siglo
pasado el Estado mexicano, sino también la naturaleza

econdmica de algunas disposiciones constitucionales que
dieron inicio a la intervencién gubernamental decretada
sobre una Jdiversidad de &reas econSmicas consideradas como
importantes para lograr el desarrollo nacional; para
posteriormente comentar las bases sobre las cuales se
dispuso el establecimiento de monopolios de Estado gue
finalmente se ampliaron en el texto de las Constituciones de
1857 y 1917; lo gue permite sefalar cudles son las funciones
que el Estado asume en este siglo XX, distinguiendo asimismo
la funcidén pdblica del servicio publico.

El tercero, concerniente a la "Intervencidédn del Gobierno
mexicano en la economia nacional", cuyo estudio se divide
ba&sicamente en dos planos: uno, relativo a la politica
econémica via ingresos y egresos del Estado y la planeacidn
nacional, reconociendo las reformas constitucionales gue
sobre este punto se generan a principio de los 80‘s; el
otro, basado en la intervenciétn econ®mica estatal mediante
la creacidn de un sector paraestatal que le permite
participar en actividades tales como la produccidn,
distribucién y comercializacién de productos o bien en 1la
prestacidon de servicios requeridos por la sociedad.

E1l cuarto capitulo, abunda sobre "“"La empresa pGblica
mexicana'", desarrollando en principio el concepto de empresa
Y de empresa pablica, sefialando los objetivos Y
caracteristicas de esta Gltima; comentando los diversos
tipos de empresas pGblicas gue existen en México, su forma
de organizaciodn y las finalidades que generalmente persiguen
con motivo de sSu creacidn. Prosiguiendo con los sistemas Yy
medios de control gue sobre esta clase de entidades ejerce

el Gobierno Federal por conducto de las distintas
dependencias de la Administracién PGblica Federal
Centralizada, destacando la intervencién y control que
pueden ejercer el Poder Legislativoe Y Judicial; Y
concretizando las formas de control en materia de obras
ptblicas, de adgquisiciones Y arrendamientos de bienes

muebles, de control presupuestal y de personal, entre otros

El quinto y dltimo capitulo, llamado "Privatizacidn de 1las
empresas pGblicas en México", describe cual ha sido la
politica gubernamental de la Gltima década respecto de 1la
administracién pGblica paraestatal, las tendencias y avances
que en materia de privatizacidn de entidades paraestatales
ha operado en el mismo periodo; para entender, con estos
prolegémenos, el llamado proceso de Modernizacién que esta
inmerso en el Plan Nacional de Desarrcllo 1989 - 1994 y en

IxI



el plan sectorial denominado de Modernizacidén de la Empresa
PGblica, que en conjunto permitan clarificar el propdsito y
causas de la desincorporacién de empresas pGblicas, las
partes o etapas de dichos procesos, los efectos en 1la
economia nacional y en la propia administraciédn paGblica,
reconociendo de antemano gue la privatizacién no es un
fenémeno exclusivo de México, sino de evidente impacto
mundial.

Es de comentarse, gque para el desarrollo de este estudio, se
abordaron tanto fuentes doctrinales de indole juridico como
de tipo econdmico, sino ademAs, la consulta directa de las
leyes Y reglamentos aplicables, en lo general, a la
Administraciédn PGblica Federal Paraestatal y el seguimiento
hemerografico tanto en el Diario Oficial de 1la Federacién
como en periddicos de circulacién nacional gue abundaron
sobre la privatizaciédn de las empresas publicas, para en
suma, con la mayor cantidad de informacién tener una
perspectiva lo maAs cerca posible a la realidad y préactica de
la desincorporacién de las entidades paraestatales
mexicanas.

ITIT



I. ORIGENES DEL ESTADO MODERNO.

1. Concepto de Estado.

Para hablar del Estado moderno, en primera instancia debemos
precisar gué se entiende por el término Estado, a fin de
estar posteriormente en aptitud de conocer los elementos del
Estado, su forma de organizacién y funciones, tal y como se
plantea en los incisos subsecuentes de éste capitulo.

La palabra Estado tiene su origen etimoldégico en los

vocablos latinos stato, stare Y status gque significan
situacién de permanencia, orden permanente o gue no cambia.l
En principio b'% vista la semantica parece antagbnico
conjuntar las palabras "Estado Moderno”; sin embargo, esto
no es asi, actualmente el Estado es considerado como una
comunidad politica desarrollada, como consecuencia natural
de la evolucidén humana; como una forma de organizacidén

social, indiscutiblemente avanzada, gue acepta en sSu seno la
convivencia de diversos conglomerados humanos formando una
unidad bajo variados aspectos, entre ellos, el lenguaje, las
costumbres, el gobierno, el territorio, el orden juridico.

En la unién manifestada conocida como Estado, hay guiénes
destacan la relacién de dominacién de poder gue surge entre
los miembros de esa sociedad, asi encontramos afirmaciones
de gue el Estado se refi%re a la estructura del poder
politico de una comunidad. Otra concepcid®n en el mismo

sentido, utilizando la teoria de sistemas, sehala "... al
Estado como el suprasistema politico por excelencia, como el
conjunto de los sistemas pueblo, territorio, gobierno con
poder soberano, Y orden juridico enlazados por la

tienen _la fuerza para ello, de

determinacién, de guiénes
integrar el suprasistema estatal".

El reconocimiento de un poderio o de una potestad superior

es invariablemente aceptada, verbi gratia, Jorge Jellinek
expone, gque el Estado es una "... corporaciédn territorial

dotada de un poder de mando originario". José Fernandez
Ruiz en una forma mas descriptiva concibe al Estado como un

1 ACOSTA ROMERO, Miguel, eo a General e Derecho
Administratjivo, sexta edicién, Porrda, México, 1984, p.
38.

2 Diccionario Juridico Mexicano, Tomo IV, Instituto de

103.

Investigaciones Juridicas UNAM, México, 1983, p.
3 FERNANDEZ RUIZ, Jorge, El Estado empresario, UNAM,

México, 1982. p. 52.
4 Diccionario Juridico Mexicano, Op. Cit. p. 104.



" Sistema unitario integrado por un conjunto humano asentado
permanentemente en una circunscripcisén territorial,
organizado mediante la coincidencia constantemente renovada
de voluntades de los integrantes de la parte mas fuerte del
sistema, sujeto a un orden juridico y a un poder soberano,
cuyos objetivos, bisicamente variables, son establecidos por
la parte dominante del conjunto gumano, adn cuando a veces
influya otra a las dem&s partes'".

Las nociones vertidas resultan razonables para el hombre del

siglo XX, no obstante, el reconocimiento de la figura del
Estado, como un todo omnimodo e independiente, como lo
explica Merkel al decir es "La organizacién Jjuridica del

pueblo en un territorio determinado, bajo un poder soberano,
en virtud de 1la c%?l es una personalidad colectiva gue se
basta a si misma®"®; tiene sus mas hondas raices en los
antiguos pensadores como Platdén, San Agustin, Santo Tom&as de
Aguino; por ejemplo, éste QGltimo puntualizé ... gue el
Estado implica una organizacidédn comunitaria a través de 1la
cual los indiv}duos satisfacen sus necesidades temporales y
espirituales".

Mas adelante en el tiempo, Francisco Sudrez afirmd, antes
gque Tomas Hobbes, John Locke, Montesguieu y Rousseau, gue
el supremo poder puablico considerado en abstracteoe fue
conferido directamente por ios a 1los hombres unidos en
comunidad perfecta (Estado)"®. Esta idea iusnaturalista es
superada con Planteamientos positivistas tales como el
Contrato Social, sobre el cual Juan Jacobo Rousseau
determind "Puesto gue ningidn hombre tiene una autoridad
natural sobre su semejante, Y gue la fuerza no produce
ningdn derecho, guedan pues, las convencio&es como base de

toda autoridad legitima entre los hombres".

En el siglo pasado, autores como Hegel, Marx y Lenin, le dan
nuevos enfogues a las acepciones del término Estado,
incluyendo aspectos organizacionales y de atribucién de

funciones. Posteriormente, Ledn Duguit presenta una

construccidén juridico-esquem&tica del Estado "... se compone

de seis elementos de orden puramente positivo, gue son: "lo.
una colectividad determinada; 20. una diferenciacidn en esta

s FERNANDEZ RUIZ, Jorge. El Estado empresarijio, Op. cit. p.
53.

6 CABANELLAS, Guillermo, Diccionarjo Enciclopédico de
Derecho Usual, Tomo III, decimocuarta edicién, Heliasta,
Argentina, 1979, p. 219.

BURGOA, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, cuarta

edicidén, PorrdGa, Méxiceo, 1982, pp. 192 y 193.
Ibidem, p. 195.
Ibidem, p. 202.
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colectividad entre gobernantes Y gobernados ce.;30. una
obligacién Jjuridica impuesta a los gobernantes de asegurar
la realizaci®é4n del derecho; 40. la obediencia debida a toda
regla general formulada por los gobernantes para promulgar o
poner en ejecucién la regla de derecho; 5o. el derecho; el
caricter propio de todas las instituciones gque tienden a
asegurar el cumplimiento de la misién obligstoria de los
gobernantes, o sean los servicios publicos"“".

Otra forma de conceptuar al Estado es la Jjuridica, al
respecto Hans Kelsen dice gque se trata de un sistema de
normas, precisando gue el Estado, como orden, no puede ser
mas gue el orden Jjuridico o la expresién de su unidad.
Posicién contraria es sostenida por Carré de Malberg,

negando la dualidad Estado — Derecho, para él1 el Estado se
forma con tres elementos: la poblacién, el territorio y el
poder publico gue se ejerce autoritariamente sobre todos los
individuos gue forman parte del grupo nacional; agrega el
autor gue no debe confundirse al Estado con ninguno de sus
elementos, toda vez gue, todos son condiciones para su
integracidén.

Ignacio Burgoa, con un criterio ma&s elaborado, opina gue en

el Estado convergen dos tipos de elementos, los
aprioristicos o formativos y los posteriores a su formacidén;
entre los primeros se encuentran, la poblacién, el
territorio, el poder soberano Y el orden Juridico
fundamental; en los segundos, el poder pGablico Y el

gobierno. En forma similar Miguel Acosta Romero comenta gque
son caracteristicas del Estado: la poblacién, el territorio,
el orden Jjuridico, soberania y gobierno; en este sentido
expone gue el Estado " es la organizacidén politica soberana
de una sociedad humana establecida en un territorio
determinado, bajo un régimen Jjuridico con independencia y
autodeterminacién, con Srganos de gobierno Y de
administracién gque persiguen determinados fines mediante
actividades concretas" .1l

Por nuestra parte, aceptamos la concepcidédn tetra compuesta,
reconociendo la existencia de poblacién, territorio, orden

juridico Y poder soberano; consideramos que el poder
soberano reside en una dualidad pueblo - gobierno investido
del poder pGblico gue detenta y cumple toda una serie de
funciones, gue en primera instancia, tienen por objeto 1la
permanencia del Estado, con la aplicacién de politicas en
todas las actividades y necesidades del hombre, para cumplir
entre otros fines, el desarrollo social y econdmico del
10 Ibidem, p. 221.

11 ACOSTA ROMERO, Miguel, eo Genera de erecho

Administrativo, Op. cit. p. 40.



pueblo, lograr la paz social y la legitimacién de la clase
gobernante.

Para nuestro estudio, interesa particularmente, el ejercicio
de la funciédn publica, esto es, cudles son las funciones gque
deben corresponderle a esa organizacién politica, gue actiaa
a +través de un gobierno, denominada Estado. Por lo gque
vistos los diversos conceptos de Estado, debemos dejar
asentado, gue su existencia tiene como marco de accidn, la
salvaguarda de los intereses sociales de todo un pueblo;
para México, es la garantia no sé&lo de libertades Y
derechos, sino la prestacidén de toda una serie de servicios
(luz, agua, pavimentaciédn, etcétera) y 1la posibilidad de
solventar necesidades humanas (vivienda, asistencia social y
de salubridad, etcétera) gque s6lo encuentran Jjustificacién
en la medida en gue son ofrecidas a toda la pobkblacibtn, deber
éste Gltimo de esa organizacidn estatal.



2. Organizacidén del Estado mexicano

2.A. Pueblo.

El pueblo, como ya vimos en el inciso anterior, es un
elemento del Estado, y se integra con los seres humanos gque
viven o residen en el territorio del Estado; sin embargo,

esta connotacién es imprecisa, por 1lo gue procederemos a
hacer algunas consideraciones. El pueblo como un todo
formado por un conglomerado humane, debe su existencia al
instinto gregario y al estado de necesidad; este ultimo
puede ser negado en la sociedad actual, no obstante, si
pensamos detenidamente en el hombre, individualmente
considerado, situado en algan lejano y solitarioc paraje
selvatico o montafioso, reconoceremos la necesaria
convivencia gue permita la ayuda mutua, la divisién del

trabajo o actividades para la supervivencia y facilidad de
un adecuado modo de vida.

Es asi gque el hombre conforma grupos, comunidades,
sociedades, gue en conjunto le ofrecen un rol, como parte
del engranaje social y le permite recibir de otros seres
humanos mutuos benefijicios; por ejemplo, la divisién en el
trabajo o en las actividades econ®&micas establece un sistema
en el cual, un hombre se encarga de la produccidn de
alimentos, otro de la construccidn de vivienda, otro de 1la
fabricacidn de vestido, en fin de toda la serie de
satisfactores y mercancias gue reguiere el hombre para su
subsistencia.

El1 hombre reunido en cualesguier forma de organizacidn

recibe el nombre de pueblo; los elementos comunes a é&éste
son madltiples Y variados, entre ellos, el idioma, las
costumbres, la religidn, la raza. Sobre este tema, Herman

Heller sefiala una fundamental diferencia en la concepcidén
del pueblo; por un lado, como formacidn natural; y por el

otro, como formacié4n cultural. En el primero, se refiere a
una poblacidén identificada de origen por la raza. En 1la
segunda, se dice gque ese pueblo cultural se convierte en

nacién, cuando la conciencia de pertenecer al conjunto f.z‘l.ega
a transformarse en una conexidén de voluntad politica. En
el mismo sentido Ignacio Burgoa Orihuela explica gue "La
nacién o el pueblo son comunidades humanas cuyos grupos o
individuos componentes presentan una unidad cultural formada
por diferentes vinculos o factores surgidos de su misma

existencia histérica b4 gque su propia vida mantiene,
12 HELLER, Herman, Teoria del Estado, octava reimpresién,

Fondo de cCcultura Econdmica, México, 1977, pp. 166 y ss.
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enriquece o transforma" .13 Esta unidad cultural como va
apuntamos se constituye por la convergencia de variados

elementos gque son comunes a la mayoria de los integrantes
del pueblo.

Aun cuando los autores Heller Yy Burgoca identifican los

términos pueblo Y nacién, Mario de la Cueva expone
diferencias al respecto ... el Primero es la unidad
sucesoria de las generaciones, en tanto la nacidén es 1la
unidad espiritual de un pueblo gue ya se ha realizado en la
historia, gue tiene... una cultura propia ciertamente no
desligada de la humanidad, pero si con caracteristicas
especiale? que la singularizan en el tiempo Y en el
espacio". 4 Asimismo, De la Cueva distingue entre las

doctrinas concernientes a la esencia de la nacién, a las
naturalistas y espiritualistas; los primeros, consideran gue
la nacidn se compone con elementos naturales como la sangre,
la raza, la convivencia y el idioma; los segundos aseguran
gue la nacidn es una proyeccién de naturaleza humana.

Como se puede apreciar el pueblo es unidad, el Estado es una
unidad politica organizada compuesta por diversos elementos
vya mencionados, de esto se deduce, gque si bien es cierto el
pueblo es un aspecto formativo del Estado, el pueblo no es
el Estado y no puede existir el segundo sin la presencia del

primero. Es de comentarse gque es el pueblo, de acuerdo a
nuestra Carta Magna, en guien reside el poder soberano y en
consecuencia se estructura el poder pGblico, es decir, el
pueblo de entre sus miembros elige a guiénes se desempefiarén
en esa funcisén. con estas ideas puntualizamos nuestro
desacuerdo en reconocer, como lo sostiene Ignacio Burgoa,
gue el pueblo es " .o el elemento humano del Estado,
constituido por la suma de sujetos gue tienen %% caracter
de gobernados o© destinatarios del poder paGblico".

Abundando, podemos expresar gque los sujetos gque en un
momento determinado detentan el poder (gobernantes) no dejan
de formar parte del pueblo, porque es tanto como destruir la
unidad e identidad del grupo social organizado en Estado. En

este marco de ideas, Ignacio Burgoa plantea una <triple
relacién entre el Estado Y la nacién v oo la causal,
teleoldgica y la juridica. En la primera, la nacién es el
factor creativo del Estado; en la segunda, el elemento en

beneficio del cual realiza sus fines; Yy en la tercera, el

13 BURGOA, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicaneo, Op.
cit., p. 98.

14 DE LA CUEVA, Mario, La _idea del Estado, UNAM, México,
1986, p. S53.

15 BURGOA, Ignacio, itucio e
cit., p. 98.

’ Oop.



a&mbito h%ﬂ?no en gue ejercita su poder encauzado por el
Derecho".

Sobre la nacié4n mexicana puede afirmarse gque sSu composicién
étnica es heterogénea, con predominio del idioma espafiol,
creyente en la imagen de Jesucristo y un sentimiento de
pertenencia gue se expresa en el nacionalismo via respeto al
himno nacional, al labaro patrio y en la dAefensa del nombre
de México particularmente en el extranjero.

16 Ibidem, p. 100.



2. B. Territorio.

El territorio, prima facie, es el espacio geografico gque
ocupa el pueblo y en consecuencia forma parte del Estado.
Este espacio es terrestre, aéreo y maritimo, y constituye el
campo de accién dJde la actividad estatal por lo gue se

refiere a su Ambito interno. En otras palabras, el
territorio "... es el espacio terrestre, aéreo y maritimeo
sobre el gque se ejerce el ... poder piublico estatal a trav%;
de las funciones legislativas... ejecutiva y judicial...'"™.

El territorio identificado como &ambito de competencia del
poder puablico en sus diversas expresiones, esta plenamente
reconocido en los articulos 41, 42, 43 Y 44 de la
Constitucidédn Mexicana. En conjunto sostienen el ejercicio de
los Poderes de la Unidén y los respectivos de los Estados; el
campo de accidédn en sus tres dimensiones, terrestre, maritimo
Y aérea; la composicién de la Federacidén con 31 Estados y un
Distrito Federal; y el asentamiento en éste uGltimo de los
poderes federales.

Asimismo, el articulo 27 constitucional estipula gue 1la
propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de 1los
limites del territorio nacional, corresponde originariamente

a la nacioén, la cual ha tenido y tiene el derecho a
transmitir el dominio de las mismas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada. Sobre este asunto,

debemos sefialar gue la propiedad originaria es reconocida
como el dominio eminente gque tiene el Estado sobre su propio
territorio, es decir, corresponde al imperium estatal
ejercitable por con?gcto de las funciones legislativa,
ejecutiva y Jjudicial.

Por otra parte, los limites del territorio son expresados
con el término fronteras, las cuales pueden ser naturales o
artificiales; entre las primeras, tenemos los rios, lagos,
bosqgues, mares, en el caso mexicano, el rio Bravo y el
Suchiate; las segundas, se conforman por agquellos perimetros
expresamente delimitados y son reconocidos como fronteras
politicas de obligado mutuo respeto entre los diversos
Estados. Empero, unas Y otras estan expuestas a
modificaciones de facto, gue solo pueden ser restituidas a
su situacién original por conducto del poderio estatal con
base en la defensa de su territorio.

17 BURGOA, Ignacio, Derecho cConstitucional Mexicano, Op.
cit., p. 158.
18 Ibidem, p. 157.



En este orden de ideas Herman Heller opina gue las fronteras
peoliticas, las cuales no aparecen sehaladas por la
naturaleza, s6lo son determinadas por la accidn del Estado vy

no tienen un caricter absoluto, sino dJue qspenden del grado
de civilizacién de quienes las establecen.

19 HELLER, Herman, Teoria del Estado, Op. c¢it., p. 161.



2. C. Gobierno.

El término gobierno proviene etimol6gicamente del latin

gubernatio-onis, de ubernare, gobernar, gue implica
semanticamente dirigir, regir, administrar, mandar, conducir
Y guiar. En principio es concebido como la direccidén o

manejo de todos los asuntos gue conciernen de igual modo a
todo el pueblo.

El gobierno al igual gue la poblacidédn y el territorio es un

elemento constitutivo del Estado moderno, no podemos
actualmente imaginarnos un Estado, independientemente de la
forma de organizacidén, sin gue existan entes u &érganos
depositarios del poder pabklico, gque tengan por objeto
representar al Estado, cumplir las funciones encomendadas al
nmismo, como sSon entre otras, la salvaguarda del interés

colectivo, la imparticiédn de Jjusticia, la prestacidén de los
servicios pGblicos y mantener la paz social.

La forma de organizacién de un Estado determina, en forma
particular, la cantidad y caracteristicas qgue tendrian los
édrganos encargados de cumplir las funciones y deberes del
Estado; sin embarge, en forma general, puede sostenerse gue
tres son las formas de expresidén del poder pGblico: la
funcién legislativa, la ejecutiva o administrativa y 1la
jurisdiccional.

En México, la forma de Estado tiene las caracteristicas de
ser una republica representativa, democratica federal
compuesta de Estados libres Y soberanos, en todo lo
concerniente a su régimen interior, pero unidos en una

federacidn. Su forma de gobierno es presidencial, reuniendo
en una sola persona las calidades de jefe de Estado y Jjefe
de Gobierno. El ejercicio del poder publico recae en un
Congreso (de la Unién ) con facultades legislativas; 1la
funcidn jurisdiccional en un maximo drgano denominado
Suprema Corte de Justicia; y la funcién administrativa o
ejecutiva en el Presidente de la Republica.

Para redondear este punto, nos remitimos al articulo 80 de
la Constitucidn Politica Mexicana, el cual establece gue el
Poder Ejecutivo de la Unidén se deposita para su ejercicio en
un slo individuo, que se denominara Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos. El articulo 87 constitucional
agrega gue el presidente al tomar posesién de su cargo,

20 Diccionario Juridico Mexicano, Tomo IV, Op. cit., p. 292.
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protesta de la manera siguiente: "“Protesto guardar y hacer
guardar la Constitucién... y leyes gque de ella emanen, Y
desempefiar leal y patrioticamente el cargo... gque el pueblo
me ha conferido, mirando en todo por el bien v propiedad de

la Unién vy si asi no lo hiciere gue la Nacidn me 1lo
demande" .

11



2. D. Derecho.

El término derecho tiene su origen etimolégico en la voz
latina directums; el derecho implica orden u organizacidén,
e interviene en toda actividad humana; en cuanto al Estado,
éste requiere para el ejercicio del poder de una serie de
normas y actos expresamente regulados. Para Herman Heller
" el Derecho representa normalmente la forma necesaria de

manifestacié4n, tanto desde wun punto de vista técnico como

ético - essiritual, de todo poder politico gue guiera
afianzarse".
Para Eduardo Garcia Maynez el derecho determina la

estructura y funcionamiento del poder, y la expresidén de ese
orden Jjuridico estad integrado por reglas de organizacidén
como por normas de comportamiento. El1 derecho es para el
Estado no s&lo un conjunto de preceptos agrupados en ley,
sino es la clara expresidn de su existencia, de su
organizacién; es tanto el fundamento, como el limite de su
accién; es la manifestacién de un puebleo a través de bases Yy
lineamientos hechos valer en un todoe denominado orden

juridico o derecho.

El pacto, acuerdo o convenio de un pueblo para la formacidn
de un Estado tiene su mé&s fiel reconocimiento en una

Constitucioén [=3 Carta Magna; para George Jellinek "La
constitucidén del Estado comprende 'las reglas Jjuridicas qgue
determinan los Srganos supremos de éste; su modo de
creacién; sus relaciones reciprocas; su competencia, %Zla

posicidn de cada uno en relacidén con el poder estatal""

En suma, el derecho es para el Estado el continente,
afirmacién corroborada por el primer p&rrafo del articulo 41
de la Carta Magna: "E1l pueblo ejerce su soberania por medio
de los Poderes de la Unidén, en los casos de la competencia
de éstos, y por los de los Estados, en lo gque toca a sus
regimenes interiores, en los términos respectivamente
establecidos por 1la presente Constitucié4n Federal y 1las
particulares de los Estados, las gue en ningaGn caso podran
contravenir las estipulaciones del Pacto Federal". De igual
forma el articulo 40 del mismo ordenamiento consagra 1la
voluntad del pueblo mexicano para constituirse en una
Federacidn establecida segin los principios de esa Ley

fundamental.

21 HELLER, Herman, Teoria del Estado, Op. cit., p. 261.
22 GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Introducciédn _al Estudio del
Derecho, trigésima edicién, PorrGa, México, 1979, p. 108.
12



Y para concluir el apartado relativo a los
del Estado, es de seflalarse que
cuando confluyen en forma
Y gue por ninguan
es decir,

Finalmente,
elementos constitutivos
estamos en presencia de un Estado,
simulta&nea los cuatro aspectos sefalados,
motivo puede identificarse al Estado con uno s8lo,
el Estado es una realidad cuando interactuan la poblacién,
territorio, gobierno y derecho formando una unidad, una

organizaciédn estatal.
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3. Organizacién de un Estado moderno.

Las formas de organizacidén de un Estado moderno consisten en
el modo dgque adopta el Estado atendiendo a sus elementos
constitutivos como son: pueblo, territorio, gobierno Y
derecho; concibiendo en principio al Estado como una
institucién pGblica dotada de personalidad juridica.

Las formas de Estado se distinguen de las formas de
gobierno, en gue las segundas se refieren a los modos de
organizacién gue adeopta el conjunto de los organos del
Estado a través de los cuales se ejerce el poder publico.

Las formas de Estado pueden clasificarse bA&sicamente en dos:
Estado unitario o central ¥y Estado federal. En el Estado
unitario existe una homogeneidad en el ejercicio del poder,
es decir, las diversas funciones ejecutiva, legislativa y
jJurisdiccional del Estado son ejercidas de manera
centralizada. No obstante, es posible encontrar Estados gque
aceptan la descentralizacidn funcional, por ejemplo, el
Estado Unitario se divide politica y administrativamente en
circunscripciones denominadas departamentos o© provincias,
tal es el caso de Francia; empero esta descentralizacidédn no
implica una autonomia general.

E1l Estado federal es una entidad gque se crea por la
integracidén de diversas entidades o© Estados a través de un
pacto o acuerdo, sin tener entre ellos, ninguna vinculacidn
de dependencia. Es de hacerse notar gue el Estado federal
cuenta con una personalidad Jjuridico politica propia dotada
de o6rganos de gobierno y creando una entidad distinta a 1la
de los Estados miembros, éstos al formular el pacto cedieron
parte de su soberania o ejercicio del poder en ciertas Aareas
para depositarlo en ese nuevo Estado federal. 3

La adopci®dn del pacto federal a nuestro modo de ver tiene
dos vertientes: La primer, implantada por los Estados Unidos
de Norteamérica en la cual, el Estado Federal y por ende sus
Srganos no tienen maAs facultades gque aguellas gue no estan

expresamente reservadas a los Estados miembros, asi lo
estable la Enmienda nGmero 10 de la Constitucién Federal al
sefialar " Los poderes no delegados a los Estados Unidos por

la cConstitucién, ni prohibidos por ésta a los Estados

23 BURGOA, Ignacio, Derecho Constitucjonal Mexicano, OPp-.
cit., p. 391 y ss.



gquedaran_ ,reservadas respectivamente a los Estados o al
pueblo".

La segunda, estructurada en México con base en el articulo
124 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, consignando al respecto, gue agquellas facultades
gque no estan expresamente concedidas por la Constitucidédn a
los funcicnarios federales, se entienden reservadas a los

Estados.

Como se aprecia ambos paises establecieron para su régimen
interior, la forma de Estado federal, perc su pacto o
Constitucidédn difiere radicalmente en la cesién gue de las
soberanias o ejercicio del poder realizan cada uno de los
Estados; no obstante esta distincidn, consideramos gque la
fortaleza de uno u otro Estado federal no depende de ceder o
no en forma total la soberania, sino de la efectividad con
la gue se ejercita el poder en el cumplimiento de las
funciones propias del Estado.

Existe, por otra parte, una figura colateral al Estado
federal denominada Confederacién, en la cual los Estados
miembros conservan la facultad de sSepararse, cuando asi

convenga a sus intereses, o de la Unidn; esto es, el o los
Estados deciden no c¢ontinuar con el pacto federal y en
consecuencia, constituirse de nueva cuenta en un Estado
libre, soberano e independiente. Esta forma hibrida de 1la
Federacidén pudiera no ser aceptada en la teoria mexicana,
empero la historia nos demuestra lo contrario, el Estado de
Tejas el 7 de noviembre de 1835 proclamd su independencia, y
posteriormente a su anexién a los Estados Unidos de
Norteamérica. Asimismo, el Estado de Yucat&n en febrero de
1840 se declard independiente, en tanto la RepUblica
mexicana no se constituyera en sistema federal, y no fue
sino hasta el 15 de diciembre de %?43 en gue se reintegrdé a
la Repiliblica como Estado miembro. 2

Por lo gue se refiere a las formas de gobierno, consideramos
en primera instancia gqgue por gobierno se entiende, el
conjunto de 6rganos del Estado que tienen como finalidad el
ejercicio del poder pGblico Y el cumplimiento de las
funciones propias del Estado. Sus funciones son
practicamente tres, a decir: a) la funcidén legislativa
consistente en la formulacién de normas juridicas juridicas;

24 La_ cConstitucidn de los Estados Unidos de América, con
Unidos de

notas explicativas, World Book Inc. Estados
América, 1987, 48.

25 BURGOA, Ignacio, Derecho Constitugcional Mexicano, op-.

cit., pp. 410 Yy ss.
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b) la funcidédn jurisdiccional por cuanto gue aplica las
normas juridicas a casos concretos Y controvertidos,
cumpliendo asi la imparticién de Jjusticia; <) la funcidén
administrativa encargada de ejecutar, dentro de los limites
fijados por la ley, una serie de tareas %oncretas tendentes
a la realizacidn de intereses generales.2

Las funciones mencionadas son encargadas a diversos &rganos
como son, en el caso de México, al Congreso de la Unién y
Congresos Locales; a la Suprema Corte de Justicia Y
tribunales dependientes jerarguicamente de la misma,
tribunales fiscales Y laborales (Juntas federales Y
locales); al Presidente de la Republica y Gobernadores de
los Estados; respectivamente. No obstante esta diversidad y
especializacidédn, la distincidén de funciones en uno y otro
caso no es absoluta, asi tenemos gue el ente encargado de la
funcidn administrativa puede encargarse de funciones
legislativas, a manera de ejemplo las facultades concedidas
al Presidente de 1la RepGblica en materia econémica y de

comercio exterior; el Congreso de Unién puede realizar
funciones jurisdiccionales como en el procedimiento de
desafuero de alguno de sus miembros; etcétera. En este

sentido se habla de una clasificacién de funciones en el
orden formal y material.

Prosiguiendo con las formas de gobierno, tenemos basicamente
una clasificacién dicotoSmica en la gque se encuentran la
ReptGblica y la Monarquia, pudiendo derivar de éstas la
democracia, aristocracia y autocracia, y o desviaciones de
éstas gue consisten en oclocracia o demagogia, oligargquia y
tirania, respectivamente.

La Monarguia como forma de gobierno se funda en gque el
Srgano supremo de un Estado se encarna en una sola persona,
guien esta encargado del poder o funcién ejecutiva,
denominado rey o emperador permaneciendo en el puesto en
forma vitalicia, transmitiéndolo sd&lo por muerte o
abdicacién mediante sucesidn dinastica o a gquien
corresponda, segGn la ley o la costumbre.

La Monarguia puede ser de dos tipos absoluta y limitada; 1la
primera se denomina autocracia, centralizando las tres
funciones del Estado en la persona del monarca, guien las
ejerce por conducto de &6rganos gue el mismo designa. La
segunda, monarguia ilimitada, en la cual la actuacién
pGblica del rey esta determinada por el orden Jjuridico cuya
formulacidédn depende de un &rgano al efecto establecido,

26 GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Introduccidén al Estudjio del
Derecho, Op. cit., p. 107.
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integrandose en asamblea por representantes electos por el
pueblo; confirmando asi la forma de gobierno llamada
democracia.

En la historia se registra ademas durante el sistema feudal,
una monarguia aristocrdtica no vigente hoy dia, en la gque el
rey comparte su poder con los sefiores feudales; mas
adelante en el tiempo, el rey participa su poder con los
parlamentos estatales formados por repre?entantes de la
nobleza, del alto clero y de la burguesia.2

Por lo gue toca a la RepGblica como forma de gobierno, en
opinién de Cicerdn ""Repiblica es la cosa del pueblo; Yy se
entiende por pueblo, no cualguier agregado humano informe,
sino unﬁz colectividad unidad por 1las leyes y el interés
coman'v . 28 Jorge Jellinek distingue a la Repuablica de 1la
Monarquia, en gue la primera "™ la voluntad del Estado se
forma por un proceseo juridico plurivolitivo de diferentes
individualidades gque personifican a los &rganos estatales
encargados de expresarla, mientras gue en la segunda, dicha
voluntad se externa sicoldgicamente por una gersona en 1la
gue, por ende, se supone radica la soberania. 2

Se conciben al respecto de la forma de gobierno republicano

dos tipos, uno democratico y el otro aristocratico; la
primera, en la gue los titulares de los &rganos primarios
del Estado son designados o elegidos por una voluntad
popular mayoritaria, la cual participa directa o
indirectamente en la expresién de 1la voluntad estatal,
mediante la creacién de normas Jjuridicas; la segunda, 1la
Repliblica aristocratica, en la gque la designacidn de los

titulares de los organos del Estado corresponde o es hecha
no por la voluntad estatal, sino por determinadas clases o
grupos sociales de diferente condicidén, esto es, por razones
de raza, como la nobleza, o por ser una clase privilegiada
econdmicamente.

Entre las formas de gobierno comentadas encontrameos dos,
llamadas Democracia Y Autocracia de las cuales creemos
conveniente hacer algunos apuntamientos. Para Aristé&teles la
Democracia es el gobierno gque emana de la voluntad
mayoritaria del pueblo y tiene como finalidad el bienestar
colectivo. Sobre este punto, Karl Lowestein concibe cuatro
tipos de democracia: a) democracia directa, en la gque el

27 BURGOA, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, op.
cit., pp. 457 y ssS.

28 Ibidem, p. 481.

29 JELLINEK, Georg, Teoria General del Estado, Tr. Fernando
de los Rios, Albatros, Argentina, 1970, pp. 501 y sSsS.
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pueblo esta organizado como electorado y es el preponderante
detentador del poder; b) el gobierno de asamblea, en el que
el congresco o parlamento, integrado por los representantes
del pueblo, es el érgano superior detentador del poder; c)
el parlamentarismo, en el gque a través de la integracién del

gobierno en el par:}gmento, es decir, los miembros del
gobierno - gabinete Pertenecen al mismo tiempo a la
asamblea: d) presidencialismo,

en el gue el gobierno esta
dominado por el poder ejecutivo.

Para Ignacio Burgoa, la Democracia es una estructura
juridicamente sistematizada en cuanto gque se crea y organiza
por el orden fundamental de derecho o Constitucidn;
sefialando como elementos concurrentes los siguientes: 1.
Declaracié4n dogmatica sobre 1la radicacién popular de 1la
soberania; 2. origen popular de los titulares de los &rganos
primarios del Estado; 3. control popular sobre la actuacién
de los S6rganos estatales; 4. juridicidad; S. la divisién de
poderes y ; 6. la justicia social.

En lo concerniente a la Autocracia tenemos gque el poder
supremo del Estado radica en una sola persona, sin gue su
actuacidédn este sometida a normas Jjuridicas preestablecidas.
Se afirma que la Autocracia ostenta los caracteres
contrarios a los elementos propios de la democracia. Hans
Kelsen expone en su Teoria General del Estado gue en 1la
Autocracia "*"... el orden estatal es creado por un senor
Gnico, contrapuesto a todos los sGUbditos a los gue se

excluye de__toda participacién activa en esa actividad
creadora'™'".

Es de comentarse ademas gue el autdcrata es visto como
sinénimo de dictador o de tiempo, toda vez gue en amplio
sentido se habla in genere de la persona gue se aduefia del
poder del Estado y lo ejerce por é1l1 mismo sin sujecidn
alguna fuera de su voluntad y sin sujetarse al derecho.

30 Tal es el caso del Parlamento inglés, el cual se basa en

la existencia de dos partidos politicos, resultando de
considerable importancia las elecciones, verificadas
éstas el Jefe de Estado autoriza al 1lider del partido

vencedor a formar un gobiernoc o gabinete, las
designaciones generalmente las hace el Primer Ministro,
quien conjuntamente con los seleccionados forman el

Gabinete con su propio estatuto interno. E1l Gabinete
viene a constituir el Srgano de mayor jerarquia
administrativa y cada ministro es jefe de su ministerio.

ACOSTA ROMERO, Miguel, Teoria General del Derecho
Administrativo, Op. cit., pp. 50 y 51.

31 KELSEN, Hans, Teoria General del Estado, Tr. Luis Legaz
LLacambra, Nacional, México, 1972, pp. 408 y ss.
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Puntualizando, el dictador ., .. personifica a una
institucién juridica de funcionamiento transitorio,
circunstancial y excepcional; [el tirano] gobierna conforme
a su arbitrio, permanentemente, Y por lo general en

beneficio personal y de la casta de sus favorito

contra
todo principio de justicia individual o colectiva"“.?

32 BURGOA, Ignacio, ituc] exic op.
cit., p. 585.
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4. Funciones y deberes de un Estado.

El Estado como organizaciédn politica tiene funciones vy
deberes asignados no sdélo por los gobernantes, sino muy
especialmente por las necesidades e intereses de la
colectividad; asi podemos sefialar gque estas funciones y
deberes varian de un Estado a otro, incluso histéricamente,
es decir, las necesidades de una colectividad y el interés
de constituir un Estado en el sigleo XVIII, no corresponden
ain en ese mismo Estado a los reclamos actuales.

Al respecto diremos, si bien en un principio el interés
general de un pueblo al constituir un Estado, tenia entre
otras finalidades, las de consolidar una alianza, defender

el territorio en el gque se encuentra asentada la poblacidén;
proveer de paz social al conglomerado hum ©, salvaguardar
la vida, libertad y propiedades del pueblo ; hoy dia esa
misma colectividad reclama a la organizacién estatal una
gran variedad de funciones gque le permitan a ese ser humano
individualmente considerado, no sblo formar parte del
Estado, sino exigir de éste una serie de medidas y servicios
gque le coadyuven una adecuada subsistencia.

No obstante lo anterior, los deberes del Estado pueden estar
enfocados de manera mas amplia en favor del pueblo gue lo

forma, asi estos deberes consistiran en promover la
evolucidn progresiva de la sociedad, esto es, una mejoria
econdmica, cultural, etcétera gue tuviera por objeto lograr

la felicidad del pueblec y de sus miembros, en particular en
tres niveles, el primero respecto del individuo, el segundo
de la totalidad de los miembros actuales y futuros del
Estado y el tercero en relacién a la especie humana. Con
este tenor se concibe al Estado como una "... asociacidén de
un pueblo, poseedora de una personalidad juridica soberana
gue de un modo sistemidtico y centralizador, valiéndose de
medios exteriores, favorece los intereses solidarios
individuales, nacionalies Yy hum?Eos en la direccién de una
evolucidn progresiva y coman ".

Sobre el particular, podemos abundar diciendo, que el grado
de desarrollo de un pueblo puede lograrse, si se aumentan
los niveles de productividad e ingreso absoluto por
habitante, se egquilibra la desigualdad entre las capas de
maximos y minimos ingresos, se establece una economia de
mercado suprimiendo la mono producecién y monoexportacidén, se

33 JELLINEK, Georg, Teoria Genera) del Estado, Op- <it., pp-
190 y ss.

34 Ibidem, pp. 196 y 197.
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incentiva 1la tecnificacidn y mecanizacién,
infraestructuras en rubros
técnica, salu

se desarrollan
y vivienda,
desocupacién.

educacién, formacidén

Y =s=e suprime el subempleoc y 1la
Sefialando por nuestra parte,

dgue todos
estos elementos constituyen en la concepcidédn teleocldgica del
Estado antes comentada, las funciones y deberes gue
sociedad actual exige sean cubiertas por el Estado.

como

una

Con un criterio totalmente distinto y tomando en cuenta al
Estado como Mmaximo valor de esa organizacidn

tenemos gue sus Yy deberes est&n encaminados a
afirmar su existencia, la seguridad Y
desenvolvimiento su poder Yy establecer el derecho Yy
ampararlo. Concepciones gque se han presentado en la historia
concretamente con los Estados totaljitarios de la
occidental dirigidos por Adolfo Hitler (Alemania)
Mussolini (Italia).

funciones
propia
de

politica,

Europa
y Benito

Para Gabino Fraga y respecto a las funciones y deberes del
Estado,

éste ha atravesado por tres etapas conocidas como
libveralismo, estatismo y socialismo. La primera, en la cual
se establece como un Estado gendarme, con funciones
estrictamente de policia con una sola maxima,

mantener el orden,

implantar y
absteniéndose de intervenir en la esfera
de accidén de los particulares.

Una segunda etapa,

se observa con la intervencién del Estado
en actividades econdmicas debido al aumento de las
necesidades generales, consecuencia del incremento de 1la
poblacidn; de esta manera sSe agregan a las finalidades
primitivas, las correspondientes a la satisfaccidn de
necesidades del pueblo de todo tipo, procediendo el Estado a
fomentar la accidn de los particulares, bien
complementandola o suplié&ndola.

En la tercera etapa, el Estado es considerado como un Estado
social de Derecho, en la cual se affladen a las funciones
anteriormente sefialadas, las de estructurar a la sociedad de
acuerdo a un ideal de Jjusticia social, ya gque en esta el
problema fundamental es el de conciliar la 1libertad del
individuo con las exigencias de la colectividad o sea de un
todo social.

Con lo expuesto Gabino Fraga concluye gque las funciones o
atribuciones del Estado son de policia, de fomento y, de
servicio pGblico y seguridad social.

Las primeras, se

35 ARELLANO GARCIA, Carlos, Derecho Internacional Privado,
sexta edicidn, PorrGa, México,

1983, pp. 498 y 499.
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manifiestan en las medidas coactivas dgque imponen a los
particulares el cumplimiento de obligaciones y limitaciones
Ade su accidbn para la coordinacién de
privadas y 1la satisfaccién de las exigencias del orden
pliblico. Las segundas, se concretan en la actividad estatal
dirigida a la satisfaccién de necesidades consideradas de
cardcter pdiblico, promoviendo sin emplear la coaccién,
actividades de 1los particulares o de

terceras, por medio de las cuales
generales a través de
cultural y asistencial.?

las actividades

las
entes puablicos. Las
satisface necesidades
6prestaciones de indole econdmico,

Para nuestro estudio, resulta importante desarrollar con
mayor amplitud la tercera etapa del Estado, esto es, la
correspondiente al Estado moderno denominado Estado Social
de Derecho, wWelfare State

o Estado de bienestar,
Verbandestaat o Estado de asocilaciones, Estado social
democratico o Estado de partidos, o©o en forma m&s amplia
Estado social.

Este tipo de Estado, surgido indiscutiblemente a principios
de este siglo, se manifiesta a través de una politica
permanente de bienestar

social y desarrolleo de todos 1los
sectores del pais. Es un Estado comprometido con la
realizaciédn de actividades tales como,

promover una politica
demografica y de asentamientos humanos, la creacién de
nuevas fuentes de trabajo, la prestacidn de servicios en el
sector salud y en el educativo, la organizacidn de programas
de investigacién y desarrollo, la imparticién de Jjusticia
procurando 1la

conciliacién social 7y econémica entre las
clases, Yy otras labores semejantes.

En opinidén de Heéctor Gonzalez Uribe el Estado social

fundamenta su acciédn en cuatro principios de 1la filosofia
social democratica como son:

el pluralismo ideoldgico, 1la
solidaridad, la subsidariedad ' el desarrollo. Comenta
ademas, gque el Estado social tiende dos vertientes; una
denominada Estado Social Democratice y; otra, llamada Estado
Social Autoritario.

36 FRAGA, Gabino, pPerecho Administrativo,
edicidén, Porrtia, México, 1968, pp. 4 Y

duodécima segunda
37 GONZALEZ URIBE, Héctor,

El Estado Social de Derecho en
México y sus implicaciones tributarias, Tribunal Fiscal
de la Federacidn 45 afios al servicio de México, Tomo I,
Tribunal Fiscal de la Federacidén, México, 1982, pp. 204 Yy
205.
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Sobre el primero, Estado Social Democratico, sefiala gue
acepta todos los principios del Estado de Derecho liberal
burgués consistentes en:

1. Adopcidn de una Constituciédn, escrita y rigida, fuente

suprema de todo el ordenamiento juridico.

2. Se reconoce y protege en favor de los ciudadanos un
conjunto de derechos piblicos subjetivos (garantias
individuales) .

. La actividad de la Administracidn PGblica se sujeta al

3
principio de legaligdaaQd.

4. Se acepta y estructura el principio de separacién de
poderes.

5. Se establece un gobierno representativo emanado del
sufragio universal y obligatorio del pueblo.

6. Existe una opinién pablica libremente organizada.

7. Existe en favor de los particulares un sistema eficaz Qe
recursos jurisdiccionales y administrativos frente a las
arbitrariedades del poder publico.

El segundo, Estado Social Autoritario, adopta una forma

peculiar de legalidad y de organizacidn han sido nombrados

en el mundo como Estados socialistas y comunistas, entre

ellos contamos a la Unidn Soviética, China, Cuba, etcétera.
éstos Estados han dado en llamarse repGblicas democraticas o
populares, sus caracteristicas son las siguientes:

1. Su filosofia politica esta inspirada en la concepcidn
marxista - leninista del mundo y de la historia, negando
asi la existencia de un pluralismo ideoldégico, asi como
el derecho a disentir de la ideoclogia mencionada.

2. La estructura del Estado es autoritaria o totalitaria, es

decir, no hay mas gue un sdlo partido pelitico,
suprimiendo en consecuencia, la pluralidad de opciones
politicas.

3. No hay pluralismo econdmico en razé&n de la estructura
totalitaria yva gue la economia esta planificada Y
controlada en forma estatal, soslayando la actividad
econdmica de la iniciativa privada o 1la accidén de una
economia mixta.

4. Establecimiento de una legalidad socialista, la cual
abarca todas las normas juridicas que rigen al Estado y
la sociedad, incluyendo ademéas las sentencias de los
tribunales y, los reglamentos, decretos y crdenanzas de

las autoridades administrativas.
5. La concentracié4n o agrupacién en la estructura estatal de
todas las asociaciones, en especial los sindicatos

obreros y campesinos.

38 Ibidem, pp. 209 y sSs.
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Hemos de resaltar ahora uno de los principales fines del

Estado social, referente a suprimir o egquilibrar las
profundas desigualdades econémicas entre las diversas clases
sociales; al respecto, el Estado pPara lograr una mas

equitativa distribucién de la rigueza debe intervenir en el
proceso econdmico, es decir, el Estado debe actuar como “...
moderador entre guienes producen rigquezas Y duienes se

benefician de ellas, y como activo promotor de la justicia
social en favor de guienes estan desprotegidos Y
menesterosos" .32

En suma puede hablarse de un Estado social democratico, en
el gue se conjugen, en sintesis arménica, el poder de un
Estado que busca realizar con eficacia la justicia
distributiva y con ella cambios favorables a las clases mAas
necesitadas, como la seguridad frente al desempleo, los
accidentes y riesgos de la vida y el trabajo; el respeto,
promocid4n y garantia de los derechos humanos, como la salud,
educacién y vivienda, y; libertades como la de trabajo, de
industria o de comercio.

Con esta nueva visidén, Gabino Fraga explica tres Aambitos de

funciones de la intervencién estatal. En el primero, el
Estado cuenta con atribuciones para reglamentar la actiwvidaad
privada, coordinando los intereses individuales a fin de

mantener el orden juridico.

En el segundo, las funciones del Estado tienden al fomento,
limitaciédn y vigilancia de la actividad de los particulares,
salvaguardando la satisfaccidén de los intereses colectivos o
interés puablico.

En el +tercero, las atribuciones del Estado se orientan a
sustituir total o parcialmente la actividaa de los
particulares o se combina con ella en la satisfaccidén de una
necesidad colectiva. En este tercer Aambito la actividad del
Estado encamina sus pasos a garantizar indudablemente el
interés colectivo, las formas son muy diversas, no obstante,
hablaremos brevemente, de la combinacién de la accidn del

Estado con la iniciativa privada, la gue puede presentarse
de dos maneras; una, en la gue el Estado coadyuva a los
particulares mediante medidas de fomento o de apoyo, a

través de recursos econ®micos, o©o con el establecimiento de
normas Jjuridicas que garanticen el buen desempefio de su
actividad, incluso por medio de vigilancia o fiscalizacién.

39 Ibidem, pp. 215.
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Ootra forma de combinacién resulta de la asociacién entre el

sector pUiblico con el sector privado "... como acontece en
las empresas de interés gue forman el punto intermedio entre
la empresa pGbklica y la gestitn del Poder pa%lico, Y -.. se
ajusta a los métodos de la empresa privada".

La actividad del Estado puede, como ya dijimos, sustituir en
forma total la correspondiente a la iniciativa privada, por
medio del monopolio creando un sistema de economia
centralizada ya sea porgue "... los particulares no disponen
de los medios adecuados para realjizar Jla empresa, cuando
ésta no es comercialmente lucrativa, o cuando el Estado
asume una actividad con un fin no lucrativo, de conservacién
o defensa“. Agregando por nuestra parte, gue incluso
cuando se considere gque un determinado tipo de empresa en
manos de particulares pueda ser perjudicial para hacerxr
respetar los principios del Estado social o impedir la
satisfaccidn del interés publico; asimismo, el Estado puede
preservar una actividad cuando conciba esta como una
obligacidén o© un deber a cargo del Estado y no de los
particulares.

Resulta de nuestra exposicidén, que es incontrovertible
afirmar gue el Estado actual debe velar por un bienestar
social, interviniendo entre otras actividades en la economia
a fin de garantizar el adecuado desarrcllo del pueblo que lo
integra, para tales efectos debe seguir una politica

tecnicamente planeada gque responda a las necesidades de 1la
poblacidén de acuerdo a un programa, el gue puede ser como
hoy en México, un programa nacional de desarrollo Yy sus
respectivos programas sectoriales, gue en todo caso deben
sefialar las prioridades a resolver y la forma de cumplirlas.

Sobre este tenor, Héctor Gonzalez Uribe detalla algunos
puntos que deben ser tomados en cuenta por el Estado
mexicano para incentivar nuestro desarrollo, peor lo gque

sefialaremos los mas importantes:

1. Luchar contra la inflacién, gque destruye los beneficios
sociales, evitando el crecimiento excesivo del gasto
pGblico Yy la puesta en circulacién de papel moneda
innecesario.

2. Promover las industrias béasicas vy las obras de
infraestructura, a fin de gue apoyen el desarrocllo de las
industrias medianas y pequenas.

3. Proporcionar seguridad Jjuridica y material al campo
mexicano.

40 FRAGA, Gabino, Derecho Administrativeo, oOp- cit., p. 11.
41 Idem.
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4. Adoptar una

politica demografica
crecimiento de

la poblaciédn y su
fomentando ademas, el

que restrinja el
concentracién en las
ciudadges, desarrollo de los
puertos, mejores condiciones de trabajo y mayor bienestar
de la poblacién.

S. Respetar y fomentar la aplicacidén del principio de
subsidariedad, conforme al cual el Estado realice
actividades en favor del bienestar nacional y desarrollar

aduellas

que no puedan ser practicadas por los
particulares, caso contrario, no deberi reemplazar las

empresas de la iniciativa privada o entrar en competencia
desleal con ella.

6. Eliminar la proliferacidén de empresas paraestatales Yy
disminuir su nmero hasta gue

no gqueden iino las
estrictamente indispensables para el desarrollo.

42 GONZALEZ URIBE, Héctor, stado S cia a ere

o_e
co sus i ca ibuta

op. cit., p. 226.
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5. Intervenciédn estatal en la economia.

Este inciso tiene por objeto presentar los diferentes grados
de intervencidn estatal en la economia; en un primer
apartado se hablard del fendmeno de la libre concurrencia o
libre mercado basados en los principios 1liberalistas gue
durante los siglos XVII y XIX tuvieron aplicacién en paises

europeos y americanos.

En un segundo apartado se abordaran las diferentes etapas
del intervencionismo estatal en la economfia como sSon un
intervencionismo primigenio, dirigismo Y planificacidén
resaltando este Gltimo debido a la importancia gue ha tomado
la planeacidn en México sobretodo en los Gltimos gobiernos.
Al respecto, conviene precisar gue los términos planear y
planificar son sinSnimos, asi el primero significa " trazar
el plan de una obra, hacer planes o proyectos "; el segundo,
"trazar los plancos para_la ejecucidédn de una obra, hacer plan

o proyecto de accioén®. 43

Continuando con nuestro estudio sefialaremos en principio 1lo
su etimologia proviene de

gue debe entenderse por Economia,
los vocablos oikos, qgue significa casa Y nomos,
Para Aristételes la economia deberia abarcar
a la del

administracién.

tres aspectos, el relativo a la casa del soberano,

gobernador de la provincia y la del ciudadano. El objeto de
entre ellos, el

la ciencia econ®émica es mGltiple y variado,
comercio, el4§rabajo, la rigueza, la escasez Yy
los precios.

los negocios,

Autores como Federico Engels y William Beveridge definen 1la
la ciencia de las leyes gue rigen la

Economia como

produccién y el intercambio de los medios materiales de vida
en la sociedad; y como la ciencia gue estudia los métodos
generales con que los hombres cooperan para hacer frente a

sus necesidades. 4>

Enciclopé&édico Ilustrado, Tomo 9,
pPp. 2988 ¥y

México, 1986,

43 Gran Diccionario
Selecciones del Reader’s Digest,

2989.
GRANILLO, Moisés, Teoria Tzsonémica, Esfinge,

44 GOMEZ
Mé&xico, 1981, pp. 10 y 11.
ZAMORA, Francisco, Tratado de Teoria Econédmica,
decimoséptima edicidn, Fondo de Cultura Econédmica,
México, 1980, pp. 14 y 15.

45 GOMEZ GRANILLO, Moisés, Teoria Econdmica, Op. cit., PpPpP-

11 y 12.
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Por nuestra parte podemos decir gue a la Economia
corresponde el estudio de las relaciones de produccidén, esto
es, entre el capital y trabajo; las relaciones comerciales,
concibiendo al respecto el proceso de comercializacidédn de un
producto o mercancia, asi como la prestacién de un servicio;
Y sobre todo, lo relativo a la administracién de recursos.
En este sentido se puede definir a la Economia c<como la

ciencia gque estudia las relaciones de produccién Y
comercializacidén de productos o servicios, Y la
administracién de recursos para la satisfacciédn de

necesidades materiales.

Sobre el particular, debemos considerar gue los avances en
la ciencia econdmica permiten identificar un grado de
especializacién respecto a los fendnemos objeto de estudio,
asi como con base en el empirismo y experiencia, elaborar
teorias Y leyes sobre el comportamiento humano en sus
relaciones de indole econdmico.

Resulta entonces innegable gue un marco nacional el Estado
como ente administrativo, 3Jjuridico y peolitico se encargue,
para cumplir sus fines entre ellos, educacién, servicios,
pliblicos, seguridad, etcétera, de la administracién de sus
pPropios recursos, Y en ocasiones, en mayor o menor medida,
de intervenir como sujeto activo en relaciones de produccidén
Y comercializacién. Pero ademéas, corresponde al Estado a
través de su &é&rgano legislativo, en el caso de México el
Congreso de la Unién, expedir las normas Jjuridicas gque
tendran por objeto dirigir, controlar Y fomentar las
relaciones econ®micas del pueblo, a fin de cumplir como
maxima suprema el bienestar social, mediante una adecuada
distribucién de la rigueza, procurando incrementar el nivel
de vida, y en general adoptar una politica econdmica gque
propicie el desarrollo nacional y del individuo.

28



S. A. Libre concurrencia.

La libre concurrencia econédmica supone una economia de
mercado abierta, cifrando sus postulados en el conocido
liberalismo econdmico, el cual tiene sustento en dos
escuelas, la fisiocracia y la cl&sica alemana, desarrolladas
principalmente en Francia e Inglaterra.

Los antecedentes del liberalismo los encontramos en 1los
Estados absolutistas, la Revolucién Industrial Y los
progresos cientificos e intelectuales. Particularmente en
Francia, el sistema impositivo marca una fuerte presién
sobre las actividades productivas y comerciales, impidiendo
el adecuado desarrollo econdmico de la colectividadq,
propiciando Gnicamente la concentracién de grandes capitales
Y riguezas en manos de la nobleza y el clero.

Asi la fisiocracia, con su fundador Francisco Quesnay (1694~

1774) autor de “Tableau Economigue (rL758) " Y "Maximes
Generales du Governement Economique d‘’un Royaunne Agricole
(1760) ", planted “... gque las actividades econdmicas no
debian ser excesivamente reglamentadas ni tampoig
coordinadas por fuerzas exteriores antinaturales..."

defendiendo 1la libertad en el ejercicio de actividades
econdmicas Y apoyando el principio de “"laissez-faire,

laissez-passer le monde va de lui-meme"™.

En atencidn a su etimologia, la fisiocracia proviene de dos
vocablos griegos que significan poder y naturaleza; en este
sentido afirmaban la existencia de un orden natural
subyacente a la actividad econémica, suponiendo al respecto
gue ésta seria capaz de guiarse por si misma. Consideraba

ademas, que la tierra era la Gnica fuente de rigqueza,
marcando una primacia de la agricultura sobre el comercio y
la industria; asimismo, dispuso gue el impuesto directo

sobre la tierra era el tGnico legitimo.

En consecuencia, sefialaban gue la organizacidédn econ&mica
liberal deberia desarrollarse sin reglamentacién alguna del
Estado, considerando al gobierno como un mal necesario, cuya
actividad deberia 1limitarse al minimo indispensable para
garantizar la wvida y la propiedad.

46 ROSSETTI, José Paschoal, Introduccidédn a la Economia "En
fogque latincamericano", séptima edicibdn, Harla, México,
1985, p. S9.
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José Paschoal Rossetti comenta que el error de los
fisidcratas radica en su concepcidn predominantemente
agricola, toda vez gue a partir de la Revolucién Industrial,
los procesos productivos se agilizan de tal forma gque la
generacién de rigqueza a través de éstos es en grado sumo
respetable, asi lo demuestra la historia durante el siglo

XIX y XX.

La segunda corriente gque forma parte del liberalismo es la
escuela clasica integrada en Inglaterra, por su fundador
Adam Smith, por David Ricardo, Roberto Malthus y Juan Stuart

Mill, en Francia, por Juan Baptiste Say.

Adam Smith (1723—-1790) con su obra "ILa rigueza de las
Naciones (1796) dio una visién mas completa del liberalismo,
en el entendido de gue reconocid® algunos postulados de los
fisidcratas, asi por ejemplo, acepta el laissez faire de los
fisidcratas, a fin de gque el gobierno limite sus funciones
para gque 1la iniciativa individual se desenvuelva por si
misma en la mayor medida posible; no obstante, sostiene gue
la fuent; principal de la rigueza es el trabajo y no la

tierra.?%

La publicacién de Adam Smith "establece principios para el
andlisis del valor, de la divisi®&n del trabajo, del lucro,
del interés y de los rendimientos de la tierra, y desarrolla
teorias sobre la distribucién, el crecimiento econédmico, la
intervenc%gn del Estado, la formacién y el emplec del
capital". Su obra se divide en cinco libros: el primero,
relativo al trabajo y la productividad, concibe de manera
relevante la habilidad, la destreza y la organizacidédn del
trabajo; el segundo, trata del capital y del ahorro; el
tercero, estudia la evolucidn econémica europea
comprendiendo tanto al sector urbano como el rural; cuarto,
examina los sistemas econdmicos, c¢riticando severamente al
mercantilismo; el guinto, habla de las funciones econédmicas
del Estado, exponiendo la forma en gue _obtiene sus ingresos
Y los efectos que producen sus gastos.

David Ricardo (1772-1823) por su parte desarroclla una teoria
reconoce al igual gue Adam Smith gque el valor

de la renta,

esta fundado en el trabajo, sostiene una teoria de la

47 SALAZAR MALLEN, Rubén, sarro o histéric e
I, tercera edicién, UNAM,

pensamiento politico, Tomo
México, 1980, p. 288.

48 Ibidem, p. 60.
49 RANGEL COUTO, Hugo, El1 Derecho Econdmico, Porrta, México,
1980, pp 44 y 45.
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distribucidn, una teoria monetaria y una teoria dJde los
costos comparativos.

Roberto Malthus (1766-1834) escribié un folleto denominado
"Ensayo sobre el principio de la poblacidn" describiendo en
el mismo una teoria demograAfica pesimista, en la cual 1la
peoblacié4n se duplicaria cada 25 afios en una progresién
geométrica y los alimentos, en una progresidn aritmética,
por lo gue la humanidad deberia elegir alguno de los tres
caminos siguientes: la castidad; controlar la natalidad;
abandonar la procreacidén ilimitada.

Juan Stuart Mill (1806—-1873) publica en 1848 su obra
"pPrincipios de Economia Politica", gque tiene el mérito de
ordenar correctamente la teoria clasica; proclama
vehementemente el individualismo sefRalando en su libro "La
Libertad” gue la """ dGnica libertad gue merece este nombre,
es la de buscar nuestro propio bien, cada uno a su manera,
siempre gue no tratemos de privar a los demas del suyo o de
entorpecer sus esfuerzos por conseguirlo. Cada uno es el
guardiéan natural de su propia salud fisica, mental vy
espiritual. La especie humana gana mas dejando vivir a cada
hombre como 1le acomo%ﬁj gue obligadndolo a vwvivir como 1le
acomode a los demas'".

Por su parte, Juan Baptiste Say (1767—-1832) en Francia
publica en 1803 su obra "Traité d’Economie Politigque®
destaca de la escuela clésica la teoria sobre el valor y una
teoria general sobre el automatismo de las fuerzas
autorreguladoras de la economia de mercado. Respecto de 1la
Economia Politica afirma gue es una ciencia de la
constitucién econdmica espontanea, esto es, estudia las
leyes gue rigen la formacidn, distribucidédn y consumo de la
rigueza. Por otro lado, sefiala en su teoria de la

distribuci®dn como agente central del fendnemo al empresario.

S0 Ibidem, pp. 55 y S6. . .
51 SALAZAR MALLEN, Rubé&n, sa histd de

pensamiento politico, Op. cit., p. 295.
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5. B. Intervencionismo de Estado.

Sobre este punto, primero trataremos el significado de
intervencionismo estatal, al respecto se entiende como el
"conjunto de funciones, poderes, recursos, instrumentos y

los cuales] el Estado realiza

mecanismos... [mediante
actividades en diferentes niveles y aspectos de la economia

Yy de la sociedad respectivas, gue directa o indirectamente
debe orientarlas en un sentido determinado y conforme a los

objetivos f%gados para sus politicas generales o

sectoriales"™.

La concepcidn de intervencionismo de Estado esta
Yy no asi con

notoriamente dirigida a la materia econdmica,

respecto a un criterio ideoldgico o politico; el Estado, ya
monarguico =} republicano, ha tenido indudablemente
ingerencia en la economia nacioconal como en la microeconomia
de su pueblo; no obstante, el mayor grado de control sobre
el sistema econdmico ha sido denominado como
intervencionismo estatal, en el cual, como Yya VvVimos en

incisos anteriores, el Estado no se limita a una direccidén
través de medidas,

in genere de la economia, sino gue a
acciones y recursos, controla, apoya restringe o fomenta
actividades econdmicas a fin de cumplir con 1los

diversas
su bienestar general.

fines del Estado, entre ellos,

Para Marcos Kaplan son tres las etapas gue en la historia de
la humanidad, pueden apreciarse del intervencionismo citado:
en la que el estado en forma asistematica y sin

la primera,
objetivos Adefinidos interviene en las relaciones econdmicas
ptiblicas,

por medio del establecimiento de empresas
proteccionismo aduanero, fijacién de precios, etcétera.

Una segunda etapa denominada dirigismo en la cual el Estado
restringe la oferta de bienes y servicios para reajustarla a
un poder de compra restringido; proporciona subsidios ¥y
apoyos especiales a determinadas ramas o sectores de la
economia; fija autoritariamente los prec%gf Y salarios;

establece una politica crediticia; etcétera.

Es de apreciarse gque la arista de incidencia de la accién
estatal en la economia es de considerable importancia Yy
definitivamente determinante ""Keynes argumentd gque el nivel
total de la actividad econdmica se determina por el nivel

52 Diccionario Juridico Mexicano, T. V. Op. cit., p. 183.

53 Ibidem, p. 184.
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S4

total de los gastos“". Esto es, el estado mediante su
politica fiscal, crediticia y de egresos puede influenciar
en los gastos y ahorro de una persona; esta afirmacién es

sostenible si consideramos por un lado, gue las altas tasas
de interés desalientan la inversién Y las tasas bajas
estimulan a la gente a invertir en actividades productivas;
por el otro, en el caso de los egresos del Estado y tomando
en cuenta el efecto multiplicador del dinero en las diversas
etapas econdmicas por las que atraviesa, consentiremos
indudablemente el sefialamiento de Keynes.

Otra perspectiva de este asunto nos 1lleva a plantear gue
“*podemos incrementar el nivel total de la actividaad
econédmica sea por el aumento de los gastos del gobierno o
por la disminucidén de los impuestos [a contrario sensu]
podemos disminuir el nivel total de la actividad econédmica
sea por la disminuciédn de %os gastos del gobierno o por el
aumento de los impuestos".s

Los elementos citados adem&s del mantenimiento y expansién
de la ocupacién laboral, asi como mecanismo de seguridad
social constituyen las A&reas de ingerencia e intervencién
del Estado en la economia. Su actividad se identifica con 1la
estructura organizacioconal y administrativa denominada sector
pGblico, integrado basicamente por: &rganos legislativos,
ejecutivos y Jjudiciales tanto de gobierno central como
regional; por &érganos auxiliares como empresas puUblicas y ;
por entidades administrativas con descentralizacidén
institucional Y competencia eigecial o para pProgramas
especiales como los fideicomisos. &

Una tercera etapa se genera con la planeacién, la que en
palabras de Marcos Kaplan consiste en el "... conjunto de
medios, mecanismos y procesos sociales, por los cuales los
sujetos, agentes, grupos, estructuras, comportamientos vy
movimientos, aus, constituyen la sociedad, la modifican Yy
desarrollan..." disefiando y conformando el porvenir AJde

ésta.

La planeacidn supone una estrategia, un plan de accidén, un
programa de actividades que en conjunto confluyan para el
logro de un bienestar social, en el entendido de gque no se
limitara a uno o varios aspectos de la nacidén o del

54 POOL, John Charles Yy Ross M. La Roe, Economista al
instante, Tr. Martin Benigno, Merlin, México, 1985, p.
17.

55 Ibidem, p. 23.

56 Ibidem, p. 52. N

57 Diccionario Juridico Mexicano, T. V., Op. cit., p. 184.
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individuo, sino gque 1los tratara como un todo, es decir,
considerarad tanto la educacidén, los servicios pGblicos, 1la
vigilancia y seguridad piblica, la politica y comercio
exterior, la politica impositiva, en fin una serie de
medidas que conduzcan al desarrollo humano, regional vy
nacional en todo lo gue implica la convivencia social.

Para la obtencién del bienestar social se reguieren estudiar
Yy conocer el nGmero y grado de exigencia de la satisfaccidn
de necesidades, jerarquiz&ndolas con el objeto de determinar
culdles son prioritarias, cuiles de mediano plazo y cudles a

largo plazo; el alcance y efectos de las mismas en el
contexto social, tanto en su aspecto técnico, como en 1la
respuesta de los distintos grupos humanos. Asi la
elaboracién de un plan nacional "debe tener en
consideracidén, no sélo lo técnico - econdmico strictu ensu,
sino también otras experiencias \'2 capacidades de tipo
histérico, anggopolégico, social, cultural, politico Y

organizativo.

En opinién de Diego L&pez Rosado la planeacidn, ademéas, debe
proyectar un ambiente social donde cualgquier éxito econdmico
tenga el sentido de un auténtico beneficio compartido,
afirme la nacionalidad Y estimule el espiritu . Deja
entrever que la planeacidén debe ser un esfuerzo uniforme y
general, en el cual participe toda la sociedad, convencidos

de gue su destino es comGn, en donde las necesidades son

similares, y por tanto la satisfacciédn de las mismas, son

beneficios mutuos gue conducen indiscutiblement al

fortalecimiento y consolidacién de la unidad nacional. 3

58 KAPLAN, Marcos, et al., La regulacién Jjuridica del
i erve ionismo ata e &xico, FCE, SEMIP, UNAM Yy

SIDERMEX, México, 1988, p. 59

59 LOPEZ ROSADO, Diego G., Problemas econdmicos de Méxijico,

sexta edici®én, UNAM, México, 1984, pp. 356 Yy ss.
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II. SURGIMIENTO Y ORGANIZACION DEL ESTADO MODERNO.
1. Establecimiento del Estado mexicano.

El establecimiento del Estado mexicano tiene su antecedente
inmediato en el periodo colonial registrado desde la
conguista en 1521 a la consumacién de la independencia el 27
de septiembre de 1821, con la entrada triunfal del ejército
trigarante a la ciudad de México. Sobre este punto, es de
particular trascendencia en el ambito juridico la firma del
Plan de Iguala el 24 de febrero de 1821 y los Tratados de
Coédrdoba; éstos Ultimos en su articulo 30o. seffialaban "“Sera
llamado a reinar en el imperio mexicano en primer lugar el
sefior Don Fernando VII, Rey catdlico de Espafha, y por su

renuncia o no admisién, su hermano, el serenisimo sefor
infante don Carlos; por su renuncia o no admisidén, el
serenisimo sefior infante don Francisco de Paula; por su
renuncia o no admisién, el sefior don Carlos Luis, infante de
Espaifa, antes heredero de Etruria, hoy Luca; Yy por la
renuncia o no admig&én de éste, el gque las Cortes del

imperio designaren®".

Posteriormente, y en virtud de 1la renuncia de las cortes
espafiolas en nombrar emperador, fue designado por las cortes
mexicanas José& Iturbide como primer emperador del Mé&xico
independiente, ma&s adelante por problemas con su gobierno,
se establecid un triunvirato, y seguido por la adopcidén del
sistema presidencial, en el cual Guadalupe Victoria pasd® a
ocupar el puesto de presidente de la RepUblica.

Por otra parte, en el &ambito constitucional se registran
durante el siglo XIX la Constitucidén de los Estados Unidos
Mexicanos de 1824, las Bases Constitucionales expedidas por
el Congreso Constituyente 1835-1836, Bases Organicas de la
Repiblica de 1843, Acta de Reformas de 1847, Estatuto
Orgénico Provisional de la RepGblica Mexicana de 1856 y 1la
Constitucidédn General de 1los Estados Unidos Mexicanos de
1857. Las diferencias entre unos y otros ordenamientos
consistieron, entre otros, en el establecimiento de un
gobierno centralista o federal.

Con la integracién de la RepGblica mexicana en el siglo XIX
se aprecia la estructura de la administraciédn pGblica en

tres niveles: federal, local y municipal. La primera,
incluye la presidencia de la RepGblica, las secretarias de
Estado, los departamentos administrativos; la segunda,

60 MORENO, Daniel, Derecho cConstitucjional Mexicano, quinta

ediciédn, Pax, Mé&xico, 1979, pp. 102 y 103.
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gobernadores, secretario general de gobierno, oficial mayor,
tesorero, procurador de Jjusticia y ministerio publico local;

la tercera, presidente municipal, sindicos, regidores vy
tesorero municipal.

En el caso de la administracién pGblica federal es para
nuestro estudio de particular interés el aspecto relativo a
las Secretarias de Estado, las cuales constituyen &rganos
administrativos encargados del despacho de asuntos de una
rama determinada de las funciones del Estado y dependiente
del presidente de la Repidblica.

Los antecedentes de las secretarias de Estado se remontan en
México a la Constitucidn de Apatzingan del 22 de octubre de
1814, la cual en su articulo 134 senald la existencia de
tres secretarias: de Guerra, de Hacienda y de Gobierno, y
éstas a su vez tienen su antecedente en i810 con la
organizacidén planteada en Guadalajara por Miguel Hidalgo,
consistente en dos secretarias la de Estado y del Despacho,
Y la otra de Gracia y Justicia.

Para 1821 la Junta Soberana Provisional Gubernativa expidids,
el 8 de noviembre, un Reglamento para el Gobierno Interior y

Exterior de las Secretarias de Estado, recayendo la
organizacién del gobierno en cuatro secretarias: de
Relaciones Exteriores e Interiores, de Justicia, de

Negocios Ecleciasticos y de Hacienda PGblica.

En 1836 bajo un gobierno centralizada, la Ley Cuarta de 29
de diciembre en su articulo 28 dispuso cuatro ministerios:

del Interior, de Relaciones Exteriores, de Hacienda y, de
Guerra y Marina. Las Bases Organjicas del 12 de Jjunio de
1843, con un criterio igualmente centralista, introdujeron
con base en el articulo 93 los ministerios de: Justicia,
Negocios Eclesiasticos, Instruccidén Pablica e Industria,
Relaciones Exteriores, Gobernacién y Policia, Hacienda vy,

Guerra y Marina.

El 22 de abril de 1853 las Bases para la Administraci&én de
la RepGblica en su articulo lo. determinaron la existencia
de cinco secretarias: de Relaciones Exteriores, de Hacienda,

de Guerra y Marina, de Justicia, Negocios Eclesiasticos e
Instruccién Primaria y, de Fomento, Colonizacién, Industria
Yy Comercio. El 12 de mayo de ese mismo afio se agregsd la

Secretaria de Gobernacién.

Mas adelante por Ley del 23 de febrero de 1861 se estipuld
la organizacién del gobierno federal en seis secretarlas de:
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Relaciones Exterijiores, Gobernaciédn, Justicia e Instruccidén
PGblica, Fomento, Hacienda y Crédito Ptiblico y, Guerra Yy
Marina. La Ley del 13 de mayo de 1891 adiciond la estructura
con la Secretaria de Comunicaciones y Obras PGblicas, y por

reforma del 16 de mayo de 1905 se agregd® la de Instruccidn
PGblica y Bellas Artes.

Por Ley del 25 de diciembre de 1917 la organizaciédn gquedd a
cargo de las secretarias siguientes: Gobernacidén, Relaciones

Exteriores, Hacienda y Crédito Ptblico, Guerra y Marina,
Comunicaciones y Obras Publicas, Agricultura y Fomento e,
Industria, Ccomercio Y Trabajo, posteriormente por una

reforma a las disposiciones transitorias de la Constitucidén

Politica de 1917 se afiadié la Secretaria de Educacidén
PGblica.

El 31 de diciembre de 1937 se integrdé la Jde Asistencia
Pablica; el 31 de diciembre de 1940 la de Marina; el 1S5 de
octubre de 1943 la de Trabajo y Previsiédn Social; el 7 de
diciembre de 1946 las de Recursos Hidré&aulicos y de Bienes
Nacionales e Inspeccidn Administrativa. Posteriormente, con
la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado publicada el
24 de diciembre de 1958, se crearon las secretarias de: 1la
Presidencia, Yy del Patrimonio Nacional sustituyendo en
funciones a la de Bienes Nacionales e Inspeccién
Administrativa; se divididé en dos la Secretaria de
Comunicaciones y Obras PGblicas, una de Comunicaciones Yy
Transportes, otra de Obras Pablicas; se cred el Departamento
de Turismo y el de Asuntos Agrarios y Colonizacidn.

Por ultimo y tomando en cuenta la Ley Organica de 1la
Administracién Publica Federal publicada en el Diarijo
Oficial de la Federacidn el 29 de diciembre de 1976 y sus
reformas, actualmente existen 18 secretarias, a decir:

i
.

Agricultura y Recursos Hidr&ulicos.
Comercio y Fomento Industrial.
Comunicaciones y Transportes.
Contraloria General de la Federacién.
Defensa Nacional.

Desarrollo Urbano y Ecologia.
Educacién Pablica.

Energia, Minas e Industria Paraestatal.
Gobernacidén.

Hacienda y Crédito PaGblico.

Marina.

12. Pesca.

13. Programaciédn y Presupuesto.

14. Reforma Agraria.

15. Relaciones Exteriores.

16. Salud.

VONOULAWN
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17. Trabajo y Previsién Social.
18. Turismo.

Como se observa del bosguejo presentado el establecimiento y
organizacidén del Estado mexicano fue considerablemente
variado, sin embargo, destacan en estas modificaciones un
claro interés por reafirmar los 6&rganos del Estado no sélo
en sus funciones, sino principalmente en sus atribuciones y
competencias, gue al parecer tienen su justificaciédn en el
desarrollo del pueblo de México, corroborado tanto en la
diversificacién de las actividades econdmicas y en el
crecimiento de la poblacién, como en las relaciones
sociales, politicas e industriales, gue exigieron al sistema
presidencial ampliar su organizacidén encargando a sus
distintos colaboradores (gabinete) intervenir en las
distintas facetas gque presenta un Estado moderno; por lo gque
se comprende la actual existencia de 18 secretarias gque
coadyuven el desempefio del poder federal.

estudio resulta imprescindible
detenernos a analizar, las atribuciocnes gue el Estado
mexicano conservd a lo largo de su establecimiento Y
desarrollo con relacidn a la economia nacional Yy
especialmente dirigida a los particulares, asi tenemos gue:

Con respecto a nuestro

Politica de la Monarguia Espafola

En la cConstitucién
por las Cortes Espahiolas,

promulgada en cadiz en 1812
antecedente constitucional inmediato de los ordenamientos
mexicanos del mismo rango, consignd en su articulo 131
fraccidédn vigésimoprimera que es facultad de las Cortes

"Promover y fomentar toda especie de industria y remover los
Asimismo, el articulo 171

obstaculos gue la entorpezcan'.

en su fraccidén undécima sefiald como prerrogativa del Rey, el

sancionar y promulgar las leyes, correspondiendo entre otras
en la

facultades la de "Cuidar la fabricacidén de la moneda,
gque se pondrada su busto y su nombre’. Reconociendo esta
Constitucidn una clara intervenciédn en la vida econdSmica de
la nacién espafiola; con tales antecedentes, los mexicanos
estatuyeron en el Decreto Constitucional para la Libertad de
la América Mexicana aprobado el 22 de octubre de 1814,
conocida por todos como Constitucidén de Apatzingan,
precisamente en 1los articulos 116 y 117, gque el supremo
congreso del Estado mexicano tenia facultades para:

Elementos econémicos en las
"Legislacién, dAoctrina Y
1987,

61 PUEBLITA, Arturo,
Constituciones de @ México, o
jJurisprudencia", segunda edicidén, Limusa, México,
P. 41.

62 Ibidem, p. 42.
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determinando su materia, wvalor, peso,

"Batir moneda,
Yy adoptar el sistema gue estime justo

tipo y denominacién;

de pesos y medidas.
Favorecer todos los ramos de industria, facilitando

los medios de adelantarla, %Bcuidar con singular esmero la
ilustracién de los pueblos".

Creemos que si bien es cierto los legisladores consideraron
que el establecimiento de un sistema monetario, aunado al
favorecimiento de las actividades industriales permitiria
alcanzar el desarrollo de la nacién mexicana; también es
cierto gque introdujeron un nuevo concepto no vertideo en la
citada constitucién espafiola, referente a la instruccién del
pueblo, aceptando en consecuencia un espiritu de progreso
basado en una dicotomia, esto es, instruccidn y economia.

Sobre la economia s&lo concibieron una incipiente
estructuracién juridico - econémica, gque estaria en forma
empirica apoyada en las acciones gque favorecieran los ramos
de la industria, excluyendo a nuestro modo de ver, una
actividad importantisima como es la agricultura.

En lo referente a instruccién, ésta al parecer resultaba aGn
mas precaria gque la anterior, toda vez gue s6lo indicaba
de la ilustraciédn de los

"cuidar con singular esmero
sin wvincular claramente la forma de garantizar 1la

pueblos®,

misma.

Diez afos mas tarde, el Congreso General Constituyente
1824 una nueva constitucidn

expide el 4 de octubre de
articulo 50

federal, en la gque las fracciones XIV y XV del
estipularon como facultades del Congreso las de:

"Habilitar toda clase de puertos, establecer y designar su
ley, wvalor, tipo

ubicacidén. Determinar y uniformar el peso,
los Estados de 1la

y denominacidén de las monedas en todos
Federacién Yy adoptar un sistema general de pesas Y

medidas"

Aun cuando al parecer la fraccidn XV es una réplica de 1la
adopcidén del sistema monetario, asi como del de pesas Y
medidas, resalta en el texto gue el sistema monetario no era
uniforme y general en toda la RepGblica, es decir, permite
suponer variedades en las caracteristicas y denominacién de
las monedas de un Estado a otro, de lo gue resultd 1la

63 Ibidem, p. 46.
64 Ibidem, p. 52.
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necesaria incorporacién de tales aspectos para controlar el
movimiento econémico nacional via el sistema monetario.

Por cuanto hace a la fraccién XIV su texto, en nuestra
opinién, evidencia la bGsgqueda e identificacién de
actividades econémicas y polos de control que permitieran
avances en el desarrollo nacional; tal es el caso de 1la

industria portuaria para lo cual se indica el habilitar 1los
puertos, reconociendo asi por una parte, gue la estructura
geografica de México cuenta con aproximadamente 10,000 kms.
de costas cuyo desarrollo es necesario, asi por ejemplo
"...Huatulco recibe su habilitaciédn el 1 de mayo de 1824, Yy
Manzanillo el 21 de octubre de 1825; Tampico es declarado
receptoria maritima abierta al comercio extranjero el 2 de
noviembre del pr%plo 1824; la extensid&n a otros se hace a
corto plazo... . Por la otra, que dada la época el
comercio exterior se realizaba fundamentalmente por la via
maritima, gque su fomento es indispensable para el equilibrio
econ®mico de un pais, concretamente en la balanza comercial
Y de pagos, sobretodo uno endeudado como lo es México.

Al respecto, se sabe del préstamo concertado por José de
Iturbide en Londres, el cual ""... por el mes de julio (de
1842] se le habia autorizado [opinamos por el Congreso] pagg
solijcitar un préstamo de treinta millones de pesos...""

Mas adelante, el 7 de febrero de 1843, el gobierno de
México volvid a concertar otro préstamo ahora con la
compafilia inglesa B. Goldsmith Y cia., en las mismas
condiciones desventajosas gue todos los que se obtuvieron en
esos afios... [Lorenzo de Zavala opindé gue] los préstamos...
ademés de que se obtuvieron en condiciones por deméas
desventajosas, nunca fueron cubiertos en su totalidad... hg¥
gue agregar, la mala administracidén de gue fueron objeto".

De esta forma, el establecimiento de aduanas permite el
control y vigilancia del comercio exterior "Por decreto de
21 de septiembre de 1824 dispénese que las aduanas
establecidas en los puertos gqueden sujetas al comisario
general correspondiente, entengééndose con €1 en todo lo gque

ocurriere o se ejecutare...® Asimismo, representa una

65 CARDENAS DE LA PERNA, Enrigue, istoria de las
comunicaciones Y los transportes en México, *Marina
Mercante", S.C.T., México, 1988, p. 293. X

66 LOPEZ ROSADO, Diego G., Historia y pensamiento_ econémico
de México, (textos universitarios), UNAM, México, 1972,
P. 77-

67 Ibidem, p. 78.

68 CARDENAS DE LA PERNA, Enrique, Histori a as
comunicaciones y los transportes en México, Op. c¢it., Pp.
293.
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fuente de ingreso para el Estado y el pago de cuotas y
derechos, sea por importaciédn o exportacidn de mercancias.
En fin estas atribuciones fueron cuando menos un intento por
promover el desenvolvimiento econdSmico de México.

Con la Constitucidédn de 1824 y la adopcidn de un régimen de
gobierno federal gquedaron en favor de la hacienda pGblica
federal ""... los derechos de importacién y exportacidn, el
la pdélvora, las salinas, el correo, la loteria, los

tabaco,
bienes nacionales y las rentas de 1los Territorios, y un
impuesto denominado de internacidén gue se establecid
entonces, Yy consistia en el guince por ciento sobre los
cuyo

aumentados en una cuarta parte,
al de 1las alcabalas. Todas las

precios del arancel,
los Estados que guisieran

derecho deberia sustituir
demas rentas g& dejaron a
conservarlas"'".

Doce afios mas tarde fue promulgada la Constitucidén
Centralista de 1836, denominada también " Las Siete Leyes
Constitucionales®. La sexta ley en su articulo 14 consignd
la existencia de unas juntas departamentales relativas al
gebierno interior de los pueblos, entre sus facultades
estaba la de:

Iniciar leyes relativas a impuestos, educacidn

Fraccidén I.
comercio, administracién municipal ¥y

pablica, industria,
variaciones constitucionales... [agregaba la fraccidén V del
articule 26 de dicha ley) Dictar todas las disposiciones
convenientes a la conservacidn Y mejora de los
instruccidn y beneficencia pablica, Yy

establecimientos de
las gQue se dirijan al fomento de la agricultura, industria y

pero si con ellas se gravare de algin modo a los

comercio;

pueblos del departamento (Federacioén]}, no se pondran en

ejecuciodn gin que previamente sean aprobados por el

Congreso".7

Los adelantos en esta Constituciédn son relativos al

reconocimiento de wuna triada dirigida a las actividades
industria

econdmicas existentes, huelga decir, agricultura,
Y comercio, robusteciendo las mismas mediante la atribucién
legislativa consistente en iniciar y expedir leyes para su
fomento, siempre y cuando no sean Jgravosas estas acciones
para el pueblo.

69 LOPEZ ROSADO, Diego G, Historia y Pensamienteo econémico
i México, 1972,

de México, (textos universitarios), UNAM,
p. 92.
70 PUEBLITA, Arturo, Elementos econSmicos en las

Constituciones de Méxjico, Op. cit., p. 55.
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En este caso la facultad legislativa es otorgada a
autoridades u &6rganos del Estado de rango inferior, toda vez
gque su circunscripcién no es federal sino local Y
primordialmente reducida, esto se debe al establecimiento de

un gobierno centralista, el gue se sustituyen los Estados
pPor una organizacién departamental, de ahi la presencia de
las referidas Jjuntas departamentales, las gue tenian a su

cargo la administracidn municipal.

En un ambito superior y de aplicaciétn en toda la RepGblica,
el Congreso General estaba facultado segtn el articulo 44 de
la ley tercera para:

Fraccidédn X. Dar al gobierno las bases y reglas generales
para la habilitacién de toda clase de puertos,
establecimientos de aduanas y formacién de los aranceles de

comercio.

Fraccidn XI. Determinar el peso, ley, tipo y denominacidn de
las monedas, Yy agiptar el sistema general de pesas y medidas
que le parezca'".

Por su parte, el presidente de 1la Repiblica conforme al
articulo 17 deberia de "Cuidar de la exactitud legal en la
fabricacié4n de la moneda; y habilitar puertos o cerrarlos,
establecer o© suprimir aduanas y formar los aranceles de
comercio son absoluta sujecién a las bases gue prefije el
Congreso".

Para éstos dos Gltimos articulos son valederas las opinicones
vertidas para los numerales de la Constitucién de 1824,
introduciendo unicamente como novedad, la posibilidad de
cerrar determinados puertos para canalizar y en su caso,
fomentar el desarrocllo de algunos otros.

En el término de siete afios siguientes, se dictaron las
Bases Organicas para la Reptblica Mexicana de 1843, nuevo
texto constitucional gue fijaba en el rubro de comercio
exterior, una prohibici®n concreta para el Congreso General

gue decia:
"Articulo 67. No puede el Congreso:

Fraccisén I. Derogar, ni suspender las leyes prohibitivas de
la introduccién de géneros Yy efectos Judiciales a la

71 Ibidem, p. 57.
72 Ibidem, p. S59.
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industria nacional sin el consentimiento previo qF las dos
terceras partes de las Asambleas Departamentales". 3

Contrariamente a 1q7 gque dispone el articulo 124 de 1la
Constitucién vigente 4 "e1 articulo 67 citado al prohibir al
Congreso la facultad para derogar Yy suspender leyes gue
nieguen la introduccién a México de determinados géneros o
mercancias; reafirma la facultad exclusiva de las Asambleas
Departamentales, autoridades de rango inferior al Congreso
General, para derogar y suspender dichas leyes prohibitivas,
permitiendo asi el ingreso de mercancias gue pudieran
afectar la econcmia mexicana.

Reiteramos sobre este punto gue la Constitucién de 1843 al

otorgar la facultad comentada a las Asambleas
Departamentales expresa una notoria contradiccié4n con el
articulo 124 constitucional sefialado, en el que las

facultades de las autoridades locales o estatales son
aguellas no reservadas a funcionarios u é6rganos federales.

No obstante lo anterior, el articulo 66 facultd al Congreso
para:

"XII. Habilitar puertos para el comercio extranjero y de
cabotaje, y dar al gobiernc bases y reglas para la formacidén
de los aranceles de comercio.

XITXI. Determinar el peso, ley, tipo y denominaciédn de 1las
monedas, g decretar un sistema general de pesas Y
medidas".”

Acerca de las obras portuarias afirma Diego L&Spez Rosado gue
" el gobierno, al percatarse del benéfico influjo del
comercio internacional, comenzd® a estimular a las compafias
navieras para gue llegaran a las costas de México y entre
otras facilidades... estuvo el mejoramiento b la
construccién de los puertos del pais: obras de desazolve,
canalizacién, construcciédn de faros y muelles, etcétera. En
especial se mejoraron los puertos de Veracruz y Campeche; se
construyd un muelle en Tampico; se mejoraron los puertos de

73 Ibidem, p. 62. i
74 Las facultades gue no estan expresamente concedidas por

esta Constitucidn a los funcionarios federales, se
entiende reservadas a los Estados.

75 PUEBLITA, Arturo, Elementos econdmicos en las
Constitucjiones de Mé&xico, Op. cit., p. 63.
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Manzanillo, El1 Carmen Yy Mazatlan;

se construyd un fggo en el
de Coatzacoalcos

Y en otros de menos importanciav.

Asimilando con esto las materias portuarias y los sistemas
monetario y el de pesas y medidas; introduciendo en el
ambito portuario la descripcién de la actividad encaminada
al cabotaje y al comercio con otros paises, suprimiendo por
afiadidura un refuerzo a la actividad turistica, fuente
incalculable de recursos e ingresos para un pais.

Por cuanto hace al presidente de la Repuablica,
87 sefiald® entre sus atribuciones las siguientes:

"XIIT.
moneda.

XXVII. Conceder privilegios exclusivos conforme a las leyes,

a los inventores, introductores, o ?grfeccionadores de algGn
arte o industria Gtil a la Nacién".

el articulo

Cuidar de la exactitud legal en la fabricacidén de la

En estas prerrogativas nos encontramos como elemento
innovador la fraccidén XXVII, la cual fue un claro estimulo
para agquellos particulares gque interesados en las artes o
industria desarrollaran o perfeccionaran su actividad,
significando ésta ser de utilidad para el bien del pais.

Con este panorama damos por concluido el inciso relativeo al
establecimiento del Estado mexicano y su participacién en 1la
vida econémica del pais a través de sus ordenamientos
constitucionales hasta antes de la promulgaciétn de. 1la
Constituciédn General de los Estados Unidos Mexicanos de

1857, toda vez que ésta Gltima serd abordada en el prdximo
inciso.

76 LOPEZ ROSADO, Diego G., Historia v pensamjento econdmico
i , Op. cit., pp- 114 y 115.
77 PUEBLITA, Arturo, Elementos econédmicos en las
Cconstitucjones de México, Op. cit., p. 65.



2. Organizacidn del Estado mexicano.

La forma de gobierno republicana y federal del Estado
mexicano se ve claramente Adefinida en la Constitucidén
General de 1857 y su permanencia a lo largo de 60 afios 1lo
demuestra. Las ideas liberalistas vertidas en su texto son
el antecedente de la Constitucidn Politica de 1917, en esta
dltima sobresalen los pPlanteamientos expresados
especialmente en los articules 3o., 27 y 123, consistentes
en los derechos sociales que dieron una nueva luz al
desarrollo del pueblo de México.

Para nosotros estos dos ordenamientos representan la
sistematizaciédn de ideas, politicas, medidas y lineamientos
por los cuales el pueblo y el gobierno practican y ejecutan
las actividades gue estructuran 1la nacién, para nuestro
estudio, es de comentarse la influencia y desenvolvimiento

que tiene la vida econdmica partiendo del ordenamiento
Jjuridico.

En este caso presentaremos en primer lugar el an&alisis de
las disposiciones contenidas en la Constitucién General de
los Estados Unidos Mexicanos de 1857; para continuar con la
Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos de

1917, cuya vigencia inicia el 1l1lo. de mayo del mismo afo,
incluyendo en este analisis las modificaciones practicadas
sobre los articulos 25, 26, 27 Y 28, sobre todo los

realizados en el afno de 1982 a iniciativa del presidente de
la Repiblica Miguel de la Madrid Hurtado; lo anterior con el
propd&sito de sefialar las nuevas politicas gue en materia de

organizacidén y planeacifn se suscitaron en México a partir
de ese afno.
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A. Constitucidn General de los Estados Unidos Mexicanos de
1857.

El Congreso General Constituyente inicia sus labores en 1la
ciudad de México el 17 de febrero de 1856 y promulga la
Constitucién el 5 de febrero de 1857, las disposiciones gue

resultan de importancia para nuestro tema son las
siguientes:

El articulo 72 establece como facultades del Congreso:

“XV. Para reglamentar el modo en gue deban expedirse las
patentes de corso; para dictar leyes, seguin las cuales deban
aclararse buenas o malas las presas de mar y tierra, y para
expedir las relativas al derecho maritimo de paz y guerra.
XXITIT. Para establecer casas de moneda, fijar las
condiciones gque éstas deban de tener, determinar el valor de

la extranjera y adoptar un sSistema general de pesas Yy
medidas".

El articulo 85 dispone como prerrogativas del presidente:
"IX. Conceder patentes de corso con sujecién a 1las bases
fijadas por el Congreso.

XIV. Habilitar toda clase de puertos, establecer aduanas
maritimas y fronterizas y designar su ubicacién".

Por lo gue se refiere al articulo 72 fr. XV y IX del 85,
introducen las patentes de corso, las gue tienen su
antecedente en el articulo 335 de la Constitucidén Politica
de la Monarguia Espafiocla, gue a la letra decia:

se

"Tocarid a esta diputaciones (provinciales):
Quinto: promover la educacién de la juventud conforme a los
planes aprobados; y fomentar la agricultura, la industria y

el comercio, protegiendo a los inventoraﬁ; de nuevos
descubrimientos en cualquiera de estos ramos".

Este antecedente condujo al establecimiento en las Bases

Oorganicas de la RepGblica Mexicana expedidas en 1843 a
sefialar:

"art. 87. Corresponde al Presidente de la RepGblica:

78 CAMARA DE DIPUTADOS del Congreso de la Unidén de

la
quincuagésima segunda legislatura. ere e ueblo
Mexicano, "México a través de sus constituciones®”, Tomo
IV, tercera edicidn, Miguel Angel PorrtGa, México, 1985,
P- 1l1.
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XXVII. Conceder privilegios exclusivos conforme a las leyes,
a los inventores, introductores, o gsrfeccionadores de algtGn
arte © industria Gtil a la Nacidén'“.

De igual manera, en 1856 el Estatuto Provisional de 1la
RepGblica Mexicana estipuld® en su articulo 68:

"No habra otros privilegios para el uso y aprovechamiento de
la propiedad, gue los gue se concedan, segun las leyes, por
tiempo determinado, a los inventores y perfeccionadores de
algin ramo de la industria y a 1los autores de obras
literarias o artisticas. A los introductores sélo se podra
conceder privilegio exclusivo por el Gobierno Federal,
cuando la introduccid&dn sea relativa a procedimientos de 1la
industria que no hayan caido en el extranjero en el dominio
pGblico, XO siempre gue el introductor sea el mismo
inventor".

Finalmente, los Gdltimos ordenamientos mencionados incluyeron
en su texto “"Quedan prohibidos todos los monopolios
relativos a la ensefianza y ejercicio de las profesiones".

Con estos prolegdSmenos podemos afirmar que las licencias y
derechos concedidos por el gobierno federal a los
particulares, tanto para el ejercicio de las profesiones
como el uso y explotacién de inventos o procedimientos,
tratandose de inventores o perfeccionadores y en el caso de
autores y artistas de obras literarias o artisticas de los
distintos géneros. En fin el otorgamiento de derechos a fin
de controlar las actividades del hombre con notoria
repercusidédn econdmica por parte del Estado, presentando su
intervencién a través de la estructura Jjuridica.

Por cuanto hace a las casas de moneda no resultan de
relevancia para nuestro estudio y respecto a la habilitacién
de puertos y la creacidn de aduanas, éstos aspectos fueron
debidamente comentados en el inciso anterior, por lo que
procederemos a comentar el articulo 28 gue seflalaba:

“"No habra monopolios, ni estancos de ninguna clase, ni
prohibiciones a titulo de proteccidn a la industria,
exceptuindose unicamente los relativos a 1la acuffacidn de
moneda, a los correos y a los privilegios gue, por tiempo
limitado, conceda &i ley a los inventores o perfeccionadores
de alguna mejora"™.

79 Ibidem, p. 13.
80 Idem.

81 PUEBLITA, Arturo, Elementos econédmicos en las
constituciones de México, Op. cit., p. 68.
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El inicio Adel articulo se refiere a la prohibicién de
monopeolios y estancos; sobre el primero, se dice gue es la
"atribucidédn conferida por la via legal a una persona fisica
=] moral del ejercicio de una determinada actividad
(econémica, comercial, gsc.) colocandola fuera del campo de
la libre concurrencia™. Sobre el segundo, se dice gue es
el "monopolio const&tuido en favor del Estado para procurar
provecho al fisco"“. 3

Estos planteamientos son con relacidén a todo el texto, el
conferir WGdnica y exclusivamente una serie de actividades
como son la acufiacién de moneda y correos, en favor del
Estado, estableciendo en consecuencia una prohibiciédn a los
particulares para incursionar en las mismas.

Sin embargo, la Constitucién de 1857 confiere derechos
exclusivos por tiempo limitado a los inventores o
perfeccionadores de alguna mejora. Situacidén que fue
reiterada con la adiciédn de la fraccidn XVI del articulo 8S,
el 2 de junio de 1882, gue consigndé comoc una prerrogativa

mas del presidente de la ReptGblica el "“Conceder privilegios
exclusivos por tiempo limitado y con arreglo a la ley
respectiva, a los inventores o perfeccionadores de algdn
ramo de industriav.8

Al respecto, el diputado José Maria Mata, en la sesiédn de
debates del viernes 15 de agosto de 1856 de la Constitucidn
de 1857, sostuvo gue no eran "... monopolios los titulos
profesionales gue aaeguren el ejercicio de una facultad.
Tampoco cree que merecen el nombre de monopolios los
privilegios exclusivos que por tiempo determinado se
conceden 23 los inventores como premio al trabajo y al
talento™.

Resulta en este sentido gque el Congreso Constituyente de
1856 — 1857 considerd gue la proteccidn a perfeccionadores e
inventores como un privilegio y no como un monopolio; no
obstante, la diferencia entre monopolio y estanco, los hizo
reconocer un derecho expreso en favor de esos individuos por
cuanto se refiere al uso, explotacién o comercializaciédn de

82 Ibidem, p. 68.
83 Ibidem, p. 69.
84 Ibidem, p. 71.

85 2ZARCO, Francisco, Snica d Co es trao ai a i
Constituyente 1856 - 1857, El1 Colegio de México, México,

1957, pp. 476 y 477.
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sus inventos, métodos o sistemas de perfeccionamiento gque
condujeran a alguna mejora.

Ahora bien, la idea de prohibir los monopolios a la
industria, tuvo sSus mas severas argumentaciones al comentar
en el referido Congreso, gue la politica de Lucas Alaman
hizo "... perder al pais mas de ciento cuatro millones de

pesos para b%Peficiar s6lo a cinco o seis industriales
protegidos..." & por 1o gque procedieron como una medida
necesaria en bien de la economia nacional, el decretar la
prohibicié4n de monopolios o privilegios a industriales.

Abundando en los monopolios concedidos al Estado tenemos en
el inciso anterior bien documentados los antecedentes por
los que toca a la acufiacidédn de moneda y lo indispensable gque
resulta para una economia estable el manejo de ésta por el
Estado; asimismo, el control paritario con las monedas
extranjeras, aspecto gque definitivamente no fue incluido en
el articulo 28.

La inclusién del monopeolio de 1los correos en favor del
Estado tuvo como antecedentes, por un lado, la mala
organizaci®dn del sistema y por el otro, la ineficacia en el
servicio, condiciones gue hacian totalmente desconfiable su
funcién, aunado esto a los escasos recursos captados por la
prestacidédn del servicio gue provocaba la carencia tanto de
recursos humanos como materiales, gque empeoraban el servicio
de correos o renta como también se le denomind en la época
colonial y en los afios subsecuentes a la Independencia.

En forma ilustrativa podemos sefalar gue "A mediados del
siglo XIX, la administraciédn general de correos consta de 47
oficinas principales Y 430 agregadas. .. Las divisiones
internas estorban el desarrollo de la comunicacidn. Aun
cuando a los correos extraordinarios, regido por un
Reglamento, se les sujeta para gue no cometan anomalias en
el desempefio de sus labores... Existen vicios, tolerancias y
abusos dentro del servicio. Altéranse, en ocasiones, las
licencias de estilo o el parte... en los datos elementales:
nombre del correo, vecindad Y clg;e, nombre del
destinatario, lugar de destino, y demas".

Al parecer y con toda esta gama de problemas, Valentin GSmez
Farias propuso por Vvez primera, en el informe gue como

86 Idem. . <
87 CARDENAS DE LA PERA, Enrigque, Historia de las

comunicaciones v los transportes en Mé&xico, Op. cit., p-

117.
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administrador general de correos el 1o de enero de 1857, gue
el ramo de correos fuera un servicio pGblico y no una renta
del Estado; afirmé gue ver ""... al correo como renta, [es]
fijarse de un modo mezqgquino en sus rendimientos pecuniarios
Y no ver en su conjunto un agente de civilizacién, un
vehliculo de relaciones y un riesgo fecundante de todos los
elementos de prosperidad social. Acelerar el curso de la
correspondencia, difundirla hasta los Gltimos confines de la
ReplGblica y hacerla accesible a todas las clases fiel vy
sSeguramente, he aqui en compendio, el verdadero plan de un
buen sistema de correos sean los gque fueren sus productos, y
sean los gue fueren los desembolsos qug tenga gue hacer el
gobierno para conseguir esos objetos"". 8

De los planteamientos vertidos se observa gue no se niega la
continuidad del servicio de correos para gue siga siendo un
ingreso para el Estado, sino lo gue se planteaba era una
intensificacién de actividades, concibiendo el servicio como
un canal de desarrollo, notoriamente necesario, para el
pueblo de México. Asi 1la concepcidn de servicie pablico
involucraba todas las caracteristicas gue actualmente se
observan en el concepto contenido en la Ley Organica del
Departamento del Distrito Federal, a decir:

1. Continuidad

2. uniformidad

3. regularidad

4. permanencia

5. satisfacer necesidades de caricter colectivo.B8?

Es de comentarse gue la incorporacién al texto

constitucional del monopelio de correos tiene por objeto
resaltar, por un lado el interés general gque existia en la
prestacién eficiente del servicio, toda vez gque el mismo
estaba con anterioridad a cargo del Estado y constituia par
éste un ingreso, esto es, el establecimiento del monopolio
no representd una modificacié4n sustancial en la organizacidn
del servicio, sino en realidad una mera incorporacién formal
gque identificara de interés pGblico al correo, para asi
reconocer en [-D una via de desenvolvimiento hacia el
progreso gque redundaria en beneficio de todos.

88 Ibidem, pp. 117 y 118.

89 De conformidad con lo dispuesto por el articulo 23 de la
Ley Org&nica del Departamento del Distrito Federal, se
entiende por servicio pabliceo la actividad organizada que
se realice conforme a las leyes o reglamentos vigentes en
el Distrito Federal, con el fin de satisfacer en forma
continua, uniforme, regular y permanente necesidades de
caricter colectivo. La prestaciédn de estos servicios es
de interés puablico.
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De l0o gque resulta, gue el Estado reconoce como una actividad
de vital importancia la prestaciédn del servicio de correos,
aceptando hacerse cargo Gnica y exclusivamente del mismo a
traveés del monopolio; prohibiendo en consecuencia, la
intervencién de intereses o capitales privados. A nuestro
modo de ver criterxrio incorrecteo, en primer lugar por que el
Estado mexicano no es un ente omnimodo y omnipresente gue
puede incursionar en todas las Areas o actividades
econdmicas, ain cuando sean consideradas de interés paGablico.

En segundo lugar, porgue a treinta y cinco afhos después de
lograrla la independencia el Estado mexicano no contaba ni
con la organizacidn ni con los recursos financieros
suficientes para hacerse cargo del correo; no obstante esto
el correo sigue a la fecha siendo un monopolio del Estado,

convirtiéndose desde entonces en un Estado empresario en el
ramo postal.

Lo anterior se corrobora con lo dispuesto en el articulo 11
de la Ley de Vias Generales de Comunicacidédn al senalar gue
"la prestacidén de los servicios pablicos de

telégrafos,
radiotelegraficos Y de correos, queda reservada
exclusivamente al Gobierno Federal o a los organismos
descentralizados que se establezcan para dicho fin*,.
Sancionando el articulo 573

de dicho ordenamiento gue "se
impondra multa de veinticinco a cien pesos o prisidén de ocho

dias a un mes, al gque indebidamente y no de manera habitual,
realice el servicio de transporte o de distribuciédn de
correspondencia reservado al Gobierno Federal'".
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2. B. Constituciédn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La Constituciédn Politica de 1917 hoy vigente, fue promulgada
el 5 de febrero de 1917, sus partes integrantes son dos: una
parte dogmatica qgue comprende los articulos lo a 29; y una
parte organica gue abarca del 30 al 136. La primera parte
trata de las garantias individuales; la segunda, de 1la
organizacién del Estado mexicano.

AGn cuando una gran variedaad de disposiciones del
ordenamiento citado tienen un fondo econémico, para nuestro
estudio s&lo nos abocaremos al articulo 28 por tener directa
relacidén con nuestro tema. Al respecto, abundaremos en
principio en los debates y argumentaciones presentadas en el
Congreso Constituyente gue condujeron a su redaccidén final.

El diputado Rafael Nieto presentd en la sesidén del Congreso
del 12 de enero de 1917, la propuesta de octorgar el
monopolio de emisidén de billetes a través de un banco tGnico
del cual se encargaria el Gobierno Federal, exponiendo como
razones los perjuicios causados por bancos gue sSin un
respaldo monetario hablian excedido la emisién de billetes,
asimismo, las ventajas que para la balanza comercial
permitiria la centralizacidén del crédito en sdélo banco.

“Desde el punto de vista econdmico - politico, la
centralizacién del crédito presenta las siguientes ventajas:
al ensancharse las finanzas de un pais, la cuantia del

manejo de fondos por el tesorero pGblico tendera a afectar
seriamente la circulacidén monetaria al permanecer las

existencias metalicas inactivas, mientras los egresos las
requieran. Tal sistema resulta casi inevitable con un
sistema descentralizado, mientras que en un banco Gnico, en
estrecha connivencia con el Tesoro, los valores

pertenecientes al Gobierno pueden estar dgﬁponibles en todo
momento para las necesidades del mercado".

Sobre el banco de referencia el diputado Luis Espinoza
pregunté si se trataba de un Banco Unico de Emisién del
Estado o de un Banco del Estado; precisando por su parte la
diferencia entre ambos, al decir es banco de Estado "...
cuando los intereses en su totalidad o en su mayoria
corresponden al Estado; y privado, cuando los intereses de
garantia en este banco son acciones de particulares. Asi

90 CAMARA DE DIPUTADOS del Congreso de la Uniédn de 1la

quincuagésima segunda legislatura. Derechos del Pueblo
Mexicano. Op. cit. p. 16.
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pues, aungue en este banco, en el segundo caso, tengan
intervencidén dg funcionarios de Gobierno, como administrador
del banco...", %1

En opinién de Heriberto Jara 1la organizacidén del banco
deberia cifrarse en gue el Gobierno fuera propietario de una

mayeoria de las acciones, esto es, gue el banco no estaria
soclo fundado Yy fomentado por capitales exclusivamente del
Gobierno, la presencia o participacién de éste Gltimo

permitiria garantizar al pGablico sus intereses y gque éstos
depositaran su confianza en el papel moneda.

El diputado aseverod ante la diversidad de opiniones
presentadas en el debate, gue "Un banco de emisid&n tiene qgque
ser un banco publico; esta clase de bancos pGblicos pueden
ser exclusivamente de Estado o pueden ser bancos controlados
simplemente por el Gobierno. Lo gue no esti a discusidédn...
es gue haya un Banco de Emisidén. En todos los paises
avanzados [Rusia, Suiza y Suecia] ha venido ganando cada dia
mas terreno el principio de gue sea un solo banco el gue
emita billetes... Gnicamente los Estados Unidos ggnserva el
principio de la pluralidad de bancos de emisidén".

Sobre este asunto, el diputado Luis Espinoza concretdé gue
s6lo habia bancos Gnicos de emisidn, el de Estado y el
privado; por ejemplo, en Francia existe desde 1880 un banco
privado, con la facultad exclusiva concedida por el Estado
para emitir billetes, admitiendo por ende un control directo
del Estado, ain cuando éste no participe o sea propietario
de acciones de dicho banco, sin embargo, tiene la
caracteristica de garantizar sus emisiones. De lo que
resulta la importancia del control gue el Estado pueda
realizar de las emisiones, y no asi 1llevar a cuestas la
actividad propiamente dicha.

Para Francisco J. Migica el control de una empresa significa
la tenencia de la mitad m&s una de las acciones gue
representan el capital efectivo, y de ahi surge el control
en la administracidén, toda wvez gue el banco a su manera de
ver se constituiria como una sociedad anénima. En otro orden
de ideas y reiterando su voto sobre el establecimiento de un
banco Gnico de emisién comentd sobre el funcionamiento de
los bancos privados, hablando Qe algunos establecidos en el
Valle de Zamora, Michoac&n por el afo de 1909:

91 Ibidem p. 18.
92 Ibidem p. 24.
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Cuando algtin propietario hablia recibido una cantidad de un
Banco, lo primero gue hacian los banqueros era invitar a los

propietarios, dandoles muchas facilidades para obtener un
capital mediante una hipoteca ruinosa y comprometedora a un
plazo corto, {llegando el plazo]l... los gerentes decian "“yo
no puedo hacer nada sin el Consejo de Administracidn®. Se
ocurria al Consejo Y entonces tenia necesidad el
propietario, para gque siguiera gozase unos meses de su
fortuna, de sacrificar la mitad de lo prestado... para

sobornar a los miembros del Consej

8 para gque le diesen nuevo
plazo, con un rédito ma&s ruinoso".°3

Por lo gue consideraba indispensable abolir la existencia de
los bancos privados que tanto perjudicaban al pais,
sosteniendo obviamente el monopolio bancario en favor del
Estado mexicano.

Estos Yy otros argumentos fueron debatidos con respecto al
primer pArrafo del proyecto del articulo 28 presentado por
la Comisién relativa, Yy a la letra decia:

“En la RepuUblica Mexicana no habra monopolios ni estancos de
ninguna clase, ni exencién de impuestos, ni prohibiciones a
titulo de protecciédn a la industria, exceptuando Gnicamente
los relativos a la acufmacién de moneda, a los correos,
telégrafos, radiotelegrafia, a la emisién de billetes por
medio de un s&lo banco gue controlard el Gobierno Federal, Yy
a los privilegios gue por determinado tiempo se conceden a
los autores y artistas para la reproducciédn de sus obras Yy a
los inventores Yy perfeccionadorg? de alguna mejora, para el
uso exclusivo de sus inventos".®

Se introducen ademi&s como nuevos elementos los concernientes
a telégrafos y radiotelegrafia. Sobre el particular es de
comentarse gue para 1901 los telégrafos eran propiedaad del
gobierno federal, gobiernos estatales, de empresas
particulares y de los ferrocarriles, su extensién aproximada
era, seguin los sectores seflalados, de 47,828 km., 6,917
3,942 y 12036 km.

I3

En cuanto a radiotelegrafia esta surge con el invento de
Marconi para entablar comunicaci®édn sin la utilizaciédn de
cableado; en México "el 6 de enero de 1903 gquedan terminadas
casa y mastiles de [la primera] estacién [ubicada en el mar
de Cortésl]... ¥y la estacié6n gemela esta lista el 31 del

93 Ibidem p. 29.
94 Ibidem p. 17.
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mismo mes".®5 pe esta forma en la primera década de este
siglo se realiza el establecimiento de varias estaciones
radiceléctricas, agilizando en c:onsecuencia la comunicacién
dentro del pais.

En forma simult&nea, en 1901 es publicado el Reglamento del
cuerpo de telegrafistas militares, asignando de las
respectivas responsabilidades al personal de la Secretaria
de Guerra ¥y Marina; sus objetivos son clareos, el desempefio
de los servicios de la mejor manera posible, tanto en tiempo
de paz como de guerra, asi como la vigilancia gue por su
parte presta el cuerpo militar. Los progresos en la
comunicacién telegrafica son notorios de 1900—-1911; sin
embargo, a raiz de la revolucidén Y con motivo del
derrocamiento del gobierno de Francisco I. Madero;
Victoriano Huerta se encarga de imponer en todo el sistema y
organizacién telegrafica una disciplina estrictamente
castrense, gue conduce al descontento de los empleados Yy
provoca un estancamiento en el desarrollo del servicio.

Estos acontecimientos, consideramos fueron suficientes para
gue los Diputados al Congreso Constituyente de Querétaro se
pronunciaran por la incorporacién en el texto
constitucional, de 1lo gque hoy significa el monopolio de 1la
telegrafia y radiotelegrafia. Los motivos son similarmente
explicables a los del correo, es decir, los tres rubros

citados conforman vias de comunicaciédn indispensables para
la integracién del pueblo mexicano, y representan canales de
acceso para el desarrollo de México, muestra evidente es el
auge gue han tenido las vias telefénicas y en el presente el

uso del FAX, para concretar cientos de actividades Y
operaciones mercantiles, no s&lo hacia el interior del pais,
sino con el extranjero. En este sentido, es totalmente

Justificable atendiendo a estos criterios que se haya
decidido constituir un monopolio en favor del Estado
respecto de 1los multicitados servicios, dada la relevancia
de su funcidn.

La segunda parte del articulo 28 constitucional estipuld que
la ley castigar&8 severamente, ¥y las autoridades perseguiran
con eficacia, toda concentraci®n © acaparamiento en una o
pocas manos de articulos de consume necesario y gue tenga
por objeto obtener el alza Jde los precios; asi como todo
acto o procedimiento gue evite o tienda a evitar 1la libre
concurrencia en la produccidén, industria o comercio, o
servicios al pGblico, obligando en consecuencia a los
consumidores a pagar precios exagerados.

95 CARDENAS DE LA PENRA, Enrigue, Historia de las

Comunicacjones v Transportes en México, "El1 Telégrafo",
Oop. cit. p. 113.
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AGn cuando en el Debate del Congreso no fue discutido como
otros puntos, opinamos gue en este parrafo se establece una
clara finalidad de lo gue significa prohibir los monopolios,
esto es, impedir un perjuicio a la poblacién consumidora; es
por todos conocido gue el acaparamiento y el intermediarismo
son el principal causante en el encarecimiento de los
precios, la licitud en el precio respecto de las actividades
comerciales es dificilmente identificable; no obstante,
impedir el acaparamiento o©o monopolizacidn, cuando menos en
la estructura legal, indudablemente ayudaria a evitar los
perjuicios antes sefialados.

La tercera parte del texto original del articulo 28
establecié gue las asociaciones de trabajadores formadas
para proteger sus propios intereses {coaliciones Y
sindicatos] no constituyen monopelios; de igual forma las
sociedades cooperativas de productores que vendan sus
productos en el extranjero, siempre gque dichas sociedades no
comerciaran con articulos de primera necesidad, estuvieran
bajo el amparo o la vigilancia del Gobierno Federal o de los
Estados Y previa autorizacidn de las Legislaturas

respectivas para su formacidn.

Esta tercera parte es a todas luces una exencidn, o
proteccidn especial por lo gque se refiere a las sociedades
de productores, la diputacid®én yucateca fundd su propuesta
refiriéndose al caso de la Comisién Reguladora del Mercado
del Henegquén, en la gue los agricultores de la regidn
decidieron agruparse, Yy con el apoyo del gobierno local,
obtuvieron pingues utilidades gue ascendieron en un afio a
mas de cinco millones, logrando asi menguar las actividades

Y enrigquecimiento que hubiera correspondido a trust
extranjeros, entre ellos la International Hardware, guiénes
imponian el precio del henequén Y se inmiscuian en

actividades politicas de la regién.

Sobre la estructuracidén de la Comisién el diputado Enrigue
Recio sefiald que "La Comisién... se formd para dar
proteccidédn a los pequefios agricultores; no se impide a nadie
formar parte de ella; lo mismo se admite al gue tiene 500
mecates de henequén que al gue tiene 2; de esta manera se ha
conseguido gue esta fibra se adguiera a un precio mas
equitativo... antiguamente solamente se pagaba el jornalero
un peso o un peso cincuenta centavos diara%s, Y actualmente
se le pagan cuatro o cinco pesos diarios".

96 pDiario de los Debates del Congreso Constituyente, Tomo
IIXI, Imprenta de la Camara de Diputados, México, 1922, p.
391.
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Se ha comentado en lineas anteriores la participacién del
gobierno fuera federal o estatal, ademlds de la autorizacién
previa de las legislaturas para la creacién de las
asociaciones de productores gue comerciar&n sus mercancias
en el extranjero; al respecto el diputado Recio afRadidé, en
la sesién del miércoles 17 de enero de 1917, gue la "La
Comisidén... para hacer frente al trust americano, tuvo
necesidad de apelar a un empréstito de diez millones de
ddlares gue proporcionaron los bangueros del Sur, (éstos]...

exigieron la garantia oficial... con autorizacién del Primer
Jefe [Venuisiano Carranza, se realizd el préstamo
citado]...".

Agregd en su intervencidén que la Comisidn no comerciaba con
articulos de primera necesidad, sino de productos
industriales gue no se consumen en México y por consiguiente
hay gue mandarlos al extranjero, como el heneguén. Sobre el
particular, consideramos gque la politica de creacidén de
estas sociedades de productores con apoyo gubernamental, en
realidad, debid haberse extendido no s&lo a productos gue
exclusivamente se vendieran al extranjero, sino también al
mercado nacional y debid ser extensivo principalmente a los
articulos de primera necesidad a fin de verdaderamente

garantizar, no s6lo el pago de salarios Jjustos sino de
precios también razonables para todo el pueblo consumidor;
teniendo como meta el gobierno, intervenir en las
actividades donde empresas extranjeras estuvieran

monopolizando la produccidn y por ende causando graves
trastornos al mercado competidor.

Una nueva etapa en materia econémica se abre con las
modificaciones realizadas en 1982 a los articulos
constitucionales 25, 26, 27 28 y 73, con el propésito de
incorporar principios de desarrollo nacional fundamentado en
la rectoria econdmica del Estado, en una estructura de
economia mixta y con una clara definicié4n de Planeacién
Democratica.

El articulo 25 consagra en su texto "... atribuciones del
Estado en materia econdmica... referidas al intereés gﬁﬂ;ral
Y limitadas por la propia Constituciédn y las leyes". Su
objetivo se concretiza en garantizar gque el desarrollo sea
integral, fortaleciendo la soberania nacional, fomentando un
crecimiento econémico a través del empleo y de una ma&s justa
distribucién del ingreso y de la riqueza, con la finalidad

87 Idemn. 3
98 PUEBLITA, Arturo, ementos eco mico

Constituciones de México, Op. cit. p. 95.

as
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de permitir el pleno ejercicio de la libertad y dignidad de
la persona, grupos Y clases sociales.

En un segundo parrafo establece gue "E1 Estado planeara,
conducira, coordinarda y orientara& la actividad econdmica
nacional y llevarid a cabo la regularizacién y fomento de las
actividades gue demande el interés general en el marco de
libertades gue otorga eésta Constitucidén'. El concepto de
Estado segdn la Suprema Corte de Justicia consiste en “...
el resultado de la diferencia entre gobernantes y gobernado,
constituido en entidad soberana abstracta de derecho,

accidédn no tiene mnas gimites gque lo que establece la misma
ley gue lo crea...".® Sin embargo, es indiscutible gue esa
entidad soberana esta encarnada en los gobernantes, esto es,
en la administracién puablica federal, de mas alto nivel,
como es el presidente de la Rep(blica y las Secretarias de
Estade.

Yy cuya

Arturo Pueblita expone gue la rectoria del Estado, se ha
presentado en el devenir histdérico en distintas etapas. En
primer lugar con el mercantilismo en los siglos XV a XVIII,
etapa en la gue la direccién politica econdmica recae en los
intereses de la nobleza feudal. En segundo lugar, la
Doctrina Clasica del siglo XVIII a 1929, con pensadores como
Adam Smith, fundamentaba en un Estado liberal, cuya funcién
era estrictamente de vigilante del equilibrio econédmico
proporcionando por los ajustes automiaticos al mercado.

Posteriormente, en tercer lugar la Escuela Keynesiana de
1930 a 1970, en la gue vista la imposibilidad de continuar
con un liberalismo econémico surge la rectoria econdSmica del
Estado con el propdésito de asegurar el empleo b4 la
produccién a través de los mecanismos al alcance del Estado
como son la politica monetaria y la del gasto pOblico. EnN
forma previa habia surgido en el blogue oriental con 1la
revolucidédn rusa, una nueva corriente denominada Marxismo, en
la cual el Estado como ente supremo se encarga de la
planificacién, fundamentalmente en el &Ambito econdmico, en
la bilGsgqueda de satisfacer necesidades e intereses dgenerales
y de garantizar el bienestar social.

Con un nueve enfogue el Estructuralismo de la Escuela de la
CEPAL (1944 - 1965) ante 1la imposibilidad de aplicar 1los
principios de John Maynard Keynes en los paises
desarrollados, se considera gue "... el Estado debe actuar

por el lado de la oferta (con iny%fsiones en empresas
pGblicas, entre otras medidas)...". o Originando asi 1la

99 Ibidem p. 146.
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concepcidén de un Estado planificador Y promotor del
desarrollo econdmico y social.

Por Gltimo, la Escuela Monetarista Neoliberal de Milton
Friedman o de los cChicago boys, la cual sostiene gque el
instrumento m&s poderoso en la regulacidén de la demanda
total es la politica monetaria; Y la aplicacién de

principios neoliberales por lo gue se refiere a la
actividad y funciones del Estado.

Es de sefialarse gue la intervencién gue el Estado realiza
sobre su propia economia y desarrollo, estad inmersa de
peculiaridades nacionales referentes a sus antecedentes
histéricos, grado de evolucién de las actividades
econémicas, politicas de aplicacién en el pasado y en el
pPresente, asi como el marco Jjuridico sobre el cual se
organiza y fundamenta la intervencién estatal, todo esto
confluye a tener un modelo particular a cada caso concreto,
dependiendo la correlacisén de fuerzas e intereses gue

integren cada pais.

Asi por ejemplo, el tercer y cuarto parrafo determinan gque
el sector publico tendrd a su cargo de manera exclusiva, las
areas estratégicas sefialadas en el parrafo cuarteo del
articulo 28 constitucional, manteniendo el Gobierno Federal
la propiedad y el control sobre los organismos gue en su
caso se establezcan. Ademas, podra participar por si o con
los sectores social y privado, para impulsar y organizar las
&reas prioritarias del desarrollo.

Para comentar estos parrafos, precisaremos los conceptos de
Areas estratégicas y de Areas prioritarias. Arturo Pueblita
indica gue las primeras "... estin reservadas de manera
exclusiva al Estado, sin que en ellas puedan concurrir los
particulares, Areas o campos de accidédn econdmica gue por su
obvia na%&raleza reguieren de una conduccién pGblica y
social". Estas Areas son consideradas de relevante
importancia para el desarrollo socicecon®mico del pais ¥y

consisten en:

A. Acufiaciédn de moneda;

B. Correos, telégrafos,
via satélite;

C. Emisién de billetes por medio de un sdlo banco,
descentralizado del Gobierno Federal;

D. Petréleo y los demids hidrocarburos;

E. Petrogquimica b&sica, minerales radiactivos y generacién

de energia nuclear;

radiotelegrafia y la comunicacidén

organismo

100 Ibidem pp.- 148 y 149.
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F. Electricidad, ferrocarriles, Yy;

G. Las actividades gque sefialen las leyes emanadas del
congreso de la Unién. 192

En este dGltimo inciso se aprecia que las actividades gque
corresponden al Estado se hacen de una forma enunciativa y
no limitativa.

Las Areas prioritarias son aguellas en las gque "... podra
participar el sector pablico s6lo o con la concurrencia de
los sectores social Y privado, con el propdsito de
impulsar1a§03y organizarlas en beneficio del desarrollo
nacional®'. Esto es, son &reas gue resulta indispensable
fomentar. La Ley Federal de las Entidades Paraestatales

(LFEP) en su articulo so. dispone gue las Areas prioritarias
son las gue sSe establezcan en los términos de los articulos
2S, 26 Y 28 de la constitucién, particularmente las
tendentes a la satisfaccidén de los intereses nacionales y
necesidades populares.

Esta ley de referencia estatuye que los organismos
descentralizados del gobierno federal pueden realizar las
actividades propias de las &reas estratégicas Y

prioritarias gque las leyes encomienden, y las empresas de
participaciédn estatal mayoritaria sélo respecto de las
prioritarias gue se determinen.

Los parrafos finales del articulo 25 constitucional se
refieren al apoyo, impulso, fomento Yy vigilancia sobre las
diversas actividades econédmicas gue realicen las empresas,
organizaciones y sociedades del sector puablico y privado gue
tengan por objeto la producciédn, distribuciédn y consumo de
bienes y servicios socialmente necesarios para el desarrollo
nacional, comprendiendo éste Gltimo los aspectos: econdmico,
politico, social y cultural.

Por cuanto hace al articulo 26 de la Constitucidén, en este

se incluyds el sistema de la planeacidn democratica,
concibiendo un plan nacional de desarrollo al que se
sujetara&n obligatoriamente los programas de la
administracién pGblica federal; para llevar a cabo este

sistema deberan determinarse los criterios de formulacién,

101 Ibidem p. 143.

102 Con base en el decreto del 26 de junio de 1990 publicado
en el Diario Oficial de la Federacidn al dia siguiente
se deroga el parrafo quinto del articulo 28
constitucional relativo al monopolio de los servicios de
banca y crédito
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instrumentacién, control y evaluaciétn del plan y de 1los
programas de desarrollo [actualmente denominados programas
sectoriales o de mediano plazo]. Asimismo de considerarlo
conveniente, el Ejecutivo Federal podr& celebrar convenios
con los gobiernos de las entidades federativas y concertar
con los particulares las acciones a realizar para su
elaboracién y ejecucidn.

En opinidén del maestro Pueblita * ... la planeacién
constituye no solamente un proceso técnico de toma
decisiones, eleccidn de alternativas Y asignacién de
recursos, sino que ademas conforma un proceso de
participacién social, conciliado, armog&iado Y enderezado

hacia los objetivos de la sociedad"". Y opina gue el
proceso de planeacién comprende 4 etapas consistentes en:
formulacién, instrumentacidn, control y evaluacidédn.

La planeacién como férmula de desarrollo y de politica
estatal fue considerada en México mucho antes de la reforma
de 1982 a la Constituciédn Politica. Al respecto, el 12 de
Junio de 1930 se publicd en el Diario Oficjial la Ley sobre
Planeacidén General de 1la RepGblica, el cual planteaba 1la
necesidad de elaborar un Plan Nacional de México, tomando en
cuenta un inventario de los recursos naturales. En 1934 se
promulgd la Ley de Monopolios reglamentaria del articulo 28
constitucicnal.

En la campafia de L&zaro Cardenas a la presidencia de 1la

ReptGblica, el Partido Nacional Revolucionario propuso el
primer plan sexenal de aplicaciédn de 1933 - 1940 Yy con
Manuel Avila Camacho, el segundo de 1941 - 1946. Las

necesidades de cocordinaciédn y aplicacién de las politicas de
pPlaneacién naciocnal 1llevaron a la creaciédn en 1935 del

Comité Asesor Especial, en el segundo plan de un conse&jo
Nacional Supremo, en 1942 la creacién de la Comisién Federal
de Planeacidn Econémica Y en 1943 la integracién de
funciones en la Comisidén Intersecretarial para el
mejoramiento de la Organizaciédn de la Administracién
PGblica.

De 1947 a 1953 no se elaboraron planes nacionales, sin
embargo, en 1954 se reorganiza la Comisién Nacional de
Inversiones, surgida en 1948, la gque elabord un Programa
Nacional de Inversiones sujetando la inversidén pGblica a un
programa general de desarrollo. Posteriormente y durante el
periodo presidencial de Adolfo L&pez Mateos se ordena que
toda la administracién pGblica federal, paraestatal b4

103 PUEBLITA, Arturo, ementos econdmicos en =3
onstitucjiones e éxico, Op. cit. p. 151.
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descentralizada, formule planes de acciédn de inversiones,
esto es, programas con vigencia de 1960 a 1964. Entre tanto,
el 2 de marzo de 1962 se crea la Comisién Intersecretarial
encargada de la formulacién de planes nacionales para el
desarrollo econémico y social a corto y largo plazo; el
resultado fue un Plan de Accién Inmediata de 1962 - 1964.

El siguiente avance en materia de planeacidn se concretd
siendo presidente Gustavo Diaz Ordaz, con la promulgacidén
del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social de 1966
1970. Le siguijieron las "Bases para la elaboracié4n de un
Programa de Gobierno" de 1976, cuyo objetivo era la
preparacidén de un sistema integral de planeacidn, gue dio
paso al Plan Global de Desarrollo de 1980 - 1982 publicado
el 17 de abril de 1980.

Ma&s adelante, el 29 de diciembre de 1982 se aprueba la Ley
de Planeacién y el 30 de mayo de 1983 se expide el Plan

Nac’onal de Desarrollo 1983 - 1988. Actualmente Yy bajo 1la
presidencia del Licenciado Carlos Salinas de Gortari el Plan
Nacional de 1989 -1994, este en su séptimo capitulo

contempla la formulaci®dn de veintiGn Programas Nacionales de
Mediano Plazo referentes a:

Denominacién fecha de publicacidédn en el
Diario Oficial
1. Alimentacién 23 agosto 1990
2. Modernizacidn Educativa, Cultural
y del Deporte 29 enero 1990

3. Procuracién e Imparticién de Jus-
ticia del Gobierno Federal
4. Desarrollo Urbano 14

agosto 1990

5. Vivienda S julio 1990
6. Proteccidn del Medio Ambiente 1o Jjulio 1990
7. Modernizacién del Abasto 24 enero 1990
8. Capacitacidén y Productividad
9. Modernizaciédn del Campo is enero 1990
10. Aprovechamiento del Agua
11. Desarrollo de la Pesca Yy sus Re-—

cursos is octubre 1990
12. Ciencia y Modernizacié4n Tecnold-—

gica 8 marzo 1990
13. Modernizacién Industrial y del

Comercio Exterior 24 enero 1990
14. Modernizacién de la Infraestruc-—

tura del Transporte
15. Modernizaci®én del Transporte
16. Modernizaciédn de las Telecomuni-

caciones
17. Modernizaciédn Energética 7 mayo 1990
18. Modernizaciétn de la Mineria 7 junio 1990

19. Modernizacidn del Turismo
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20. Modernizacién de la Empresa Pa-

blica 16 abril 1990
21. Financiamiento del Desarrollo 17 diciembre 1990
22. Salud~* 11 enero 1990
23. Poblaciénw 22 abril 1991
24 . Capacitacién y Productividad 20 junio 1991

En este sentido podemos afirmar gque en la Gltima década hay
una clara definicién de la planeacién democr&tica integrada
como sistema gue tiene por objeto dirigir y coordinar las

actividades del Estado, particularmente, en la
administracidén pablica federal, descentralizada Y
paraestatal.

En lo concerniente al articulo 28 de nuestra Carta Magna, se
dispone la prohibicién de monopolios, practicas monop&dlicas,
exencién de impuestos y el otorgamiento de ciertos servicios

a cargo del Estado, los estancos anunciados, no impide al
Congreso de la Unidn expedir leyes gque reserven otras
actividades al Estado, por considerar éstas como
priorijitarias o estratégicas, tal Yy como sucedid con el
servicio de banca vy cré%}&g, el cual hoy se encuentra en

proceso de privatizacidén.

La innovacidn en este texto se refiere en primer lugar a
controlar las actividades oligopdlicas, generando una
proteccidén en beneficio de los consumidores, propiciando su
organizacién; sefialando adem&s precios maAximos en articulos
de consumo popular e imponiendo modalidades al proceso de
distribucién Jde materias, productos y articulos a fin de
evitar intermediaciones innecesarias o excesivas que
provoguen insuficiencia en el abastecimiento o alza de los
precios.

En segundo lugar, en lo relativo a estancos se agrega 1la
comunicacién via satélite, el petréleo, hidrocarburos,
petrogquimica basica; minerales radiactivos, generacidén de

energia nuclear, electricidad, ferrocarriles y las dem&s gque
determine el Congreso de la Unién. Asi como el servicio de
banca y crédito que ha sido derogado por decreto publicado
en el Diario Oficial el 27 de junio de 1990.

* No incluidos en la relacidén contenida en el Programa
Nacional de Desarrollo mencionado

105 En el Diario Oficial del 19 de febrero de 1991 pp. 38 Y
39 se publicd el aviso para poner a la venta los titulos
representativos del capital social del primer paguete de
Instituciones de Banca MGltiple, en este caso BANPAIS,
BANCA CREMI, MULTIBANCO MERCANTIL DE MEXICO.
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Podemos sostener que la concepcidédn de servicios pablicos a
cargo del Estado se amplié con la comunicacién via satélite,
la electriciadad, Y ferrocarriles Y gue las ademéas
actividades fueron consignadas, por un lado, para tener
correlacién y coadyuvar lo dispuesto por el articuleo 27
constitucional; por el otro, por la estrecha vinculaciédn que
guardan con el subsuelo, propiedad de la Nacién, tal es el
caso de la energia nuclear, del petrdleo (=] de la
petroguimica basica. Es decir complementar con el articulo
28 la responsabilidad gue el Estado mantiene con el
territorio nacional y los productos obtenidos del subsuelo.

En tercer 1lugar, se afaden la formacién de organismos Yy
empresas gque se reguieran para atender las Areas
estratégicas y prioritarias expresadas las primeras, en el
cuarto parrafo del articulo 28. Otorgando al Estado la
posibilidad de conceder subsidios a actividades
prioritarias, siempre y cuando sean generales, temporales y
no afecten sustancialmente las finanzas de la Nacién.

En cuarto lugar, se confiere al Estado la facultad para en
casos de interés general, concesionar la prestacioén de
servicios pGblicos o la explotaci®&dn, uso y aprovechamiento
de bienes del dominio de la Federacién sujetandose a las
modalidades y condiciones establecidas en las leyes gue
aseguren la efijicacia en 1la prestacién Yy la utilizacién
social de 1los bienes, evitando fendémenos de concentracién
gue contravengan el interés pGblico.

Finalmente, es de resaltarse las modificaciones al articulo
73 en las fracciones siguientes:

X. Sefiala como facultad del Congreso legislar en
materia de hidrocarburos, mineria, cinematografia,
comercio, apuestas, sorteos, banca Y crédito,
electricidad y energia nuclear, entre otros.

XVII. Concede la facultad legislativa sobre vias generales
de comunicacién, postas y correos.

XVIIXI. Para establecer casas de moneda, imponiéndoles
modalidades Y determinar reglas sobre paridad
cambiaria.

XXIX-D. Expedir leyes sobre planeacidén nacional del
desarrollo econdmico y social.

XXIX-E. Sobre programacidén, promocién, concertacidn Y

ejecucidn de acciones de orden econdmico relativas
al abasto, a la produccién de bienes o prestacidn de
servicios socialmente necesarios.
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3. La funci6tn del Estado mexicano en el siglo XX.

Para hablar de la funcidén del Estado mexicano en el presente
siglo, es necesario referirnos a sus antecedentes. Sobre el
particular tenemos gue la concepcidn de Estado mexicano
durante los siglos XVI, XVII y XVIII fue nugatoria , por gue
en ese periodo México fue una colonia espaficla denominada

Nueva Espana.

Sin embargo, el movimiento independentista generado a
principios del siglo XIX condujo a 1la victoria lograda al
término de la segunda década, permitiendo la organizacién

del Estado mexicano a través de la estructuracidn de los
sistemas juridico y politico.

No obstante esto, el a&mbito econémico México estaba
considerablemente atrasado, la nueva estructura planteada en
la Independencia, no habia dado los frutos esperados; por 1lo
gue se habia aceptado incondicionalmente el ingreso de
capitales extranjeros, asi por ejemplo, las inversiones
norteamericanas en México, para el afio de 1897, ascendian a
200.2 millones de ddlares, distribuidos de la manera
sigujiente: "mineria de metales preciosos, 50 millones (25%);
en las minas de metales industriales, 19 millones (9.5%); en
la agricultura, 12 millones (6%) ; en la industria
manufacturera no habia inversiones, y en la inggstria de los
ferrocarriles, 110 millones 600 mil (55.3%)".l

Si bien es cierto gue un pais no puede vivir aisladamente en
un mercado internacional, y resulta incorrecto para el
desarrollo impedir las inversiones extranjeras, el hecho de
que existan tampoco implica una dependencia econémica.
Empero, al aceptar la inversién extranjera debemos de
reconocer al respecto lo siguiente:

1. Los beneficios en efectivo, producto de una actividad
cuyo objeto es el lucro, recaen directamente en propietario
o inversionista real; atn cuando se generen empleos y sSe
favorezca el abasto de alguna mercancia o se ofrezca un
servicio en forma eficaz, continua y permanente.

2. Las inversiones compartidas via sociedades mercantiles
no garantizan en todo momento que los inversionistas
mayoritarios sean mexicanos, tal es el caso de las compafiias

controladoras o holding.

la

106 CAMARA DE DIPUTADOS del cCongreso de la Unidn de
gquincuagésima segunda legislatura, echos e Pue
Mexicano, Op. cit.,Tomo V, p.54
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3. Los intereses extranjeros via inversiones en cualguier
pPals no se generan para favorecer a una nacién, sino por el
interés de lucro, sujetando sus inversiones a la estabilidad

econémica y politica gque manifieste un pais, y sélo por
excepcién éstas tendran por objetivo fomentar o impulsar el
desarrollo social, cultural, politico y econémico de 1los

pobladores de alguna regién.

Estas afirmaciones, a nuestro modo de ver, son claramente
apreciables en las consecuencias de una apertura comercial y
econdmica plena como la gue permitidé Porfirio Diaz a 1lo
largo de mas de 20 afhos de gobierno, situacién demostrable
con la siguiente cita "El total de la poblacién en 1910 era
de 15 millones, 160 mil personas. De éstas 13 millones 126
mil era poblacidén riastica gque representaba el 85.6 por
ciento. La urbana representaba el 13.4%, o sean 2 millones
034 mil personas. Esto indica gue la inmensa mayoria de los
mexicanos vivia en una condicidén prédxima a la esclavitud o
en la de aparceros pobres, bajo el dominio 8; un grupo de
terratenientes gque no llegaban a un millar®.l

Sobre este asunto podemos comentar que la doctrina
liberalista o de 1liberalismo econdémico, aunado al fomento
indiscriminado de las inversiones extranjeras en nuestro
pais, condujo a México al momento de exigir el retiro de

capitales e inversionistas extranjeros al término de 1la
Revolucién, a un estancamiento en las actividades agricolas,

industriales, de comunicacién y de servicios puiblicos ; toda
vez que los mexicanos pertenecientes a los sectores social y
privado, asi como el Estado no contaban con los recursos
financieros Y materiales suficientes para atender Y

desarrollar en forma adecuada las actividades mencionadas.

Por lo gue, a partir de 1917 se iniciaron las acciones
tendentes a intervenir, participar y apoyar las actividades
gue resultaron para el gobierno de wvital importancia, como
son las sefialadas en el parrafo cuarto del articule 28
constitucional; fomentandose, casi practicamente diez afios
antes a la teoria de John Maynard Keynes, una politica
intervencionista del Estado en el desarrollo econdmico
nacional , de ahi gue resulte 1la identificacién de &areas
estratégicas y prioritarias en las cuales intervendran los
Srganos de la administracién pGblica federal, organismos
descentralizados y empresas de participacidén estatal.

Estos organismos pueden sefialarse por su relevante
influencia en el desarrollo econémico, los siguientes:
Petrdleos Mexicanos, Comisién Federal de Electricidad, Altos

107 Idem.
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Hornos de México, el Banco Nacional de Crédito Agricola, el
Banco Nacional Hipotecario y de Obras PGblicas, Nacional
Financiera, Almacenes Nacionales de Depésito, Banco Nacional
de Comercio Exterior, Instituto Mexicano del Seguro Social,
Instituto de Seguridad Y Servicios Sociales de los
trabajadores del Estado y Comisién Nacional de Subsistencias
Populares.

"... en 1963 eran en total 429. De ellos se dedicaban 162 a
la produccidén de bienes y servicios para el mercado; 48
pertenecientes al Estado y 114 de participacidén estatal
mayoritaria, abarcando la industria extractiva, la industria
eléctrica, la industria de transformacién, las
comunicaciones y los transportes, el desarrollo regional y
local, el fomento cultural y 1? gnvestigacién, los servicios
sociales y otras actividades"™. o

La posicidn intervencionista del Estado en materia econdmica
definidé la estructura correspondiente como mixta y afianzdé
los postulados vertidos Yy garantizados en el articulo 27
constitucional, los gue fueron recibidos con benepl&cito por

el sector social, integrado con asociaciones de 1la mas
diversa indole, en virtud de gque sSus objetivos eran, la
utilizacién de los recursos financieros, materiales Y
humanos del Estado para la atencidén Y servicio de

actividades gue tenian como fin primordial la salvaguarda de
los intereses de los grupos econdmicos mas desfavorecidos.
Asi podemos comentar Que a maAs de 70 afios de haberse
expedido la Constitucién Politica de 1917, las propuestas de
‘avance Y desarrollo nacional eran pPlanteadas como
modificaciones contitucionales, cuyo propdsito era extender
Yy propiciar en forma ain mas definida la intervencidén
estatal en la economia.

Para 1965 los diputados del Partido Popular Socialista entre

ellos Vicente Lombardo Toledano, Jacinto Loépez, guiénes
propusieron modificaciones al articulo 28 constitucional,
sosteniendo al respecto, la propiedad tiene una funcidén

social, gue las actividades econdmicas del Estado y de 1los
particulares deberan sujetarse a un plan general de
desarrollo, el cual sefialaba sus objetivos atendiendo
exclusivamente a los intereses de la nacidén.

Por lo que, la produccidn deberia orientarse a cubrir las
demandas interiores del pais, eguilibrando la de los
articulos destinados a la alimentacién, al vestido, al
cuidado de la salud, y los gue requieran los transportes,

108 Ibidem, p. S56.
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las comunicaciones 4 los servicios pGblicos, con la
fabricaciédn de maguinaria e instrumentos productivos.

Sefialando por otra parte, gque el Estado creara los
organismos descentralizados que bajo su Aireccidn Y
vigilancia se encargaran de explotar las reservas minerales;
forestales y rigueza del mar, y de industrializar y colocar
en el mercado sus productos; plantas para beneficiar
minerales Y refinar metales e industrializar maderas;
establecer fabricas para producir las materias gue demanden
las empresas gue pertenezcan a la Nacién; los laboratorios
gque regquirieran los servicios asistenciales y los de 1la
seguridad social y seguros sociales.

ILLos monopolios de las materias primas, de los productos
agropecuarios o industriales, de cualguier rama del comercio
-doméstico o exterior, o de los servicios puablicos, previa la
comprobacidn de su existencia, sera&n expropiados de acuerdo

con la ley respectiva, ¥y sus bienes se incorporaran a las
empresas del Estado dedicadas a actividades semejantes. Las
empresas nacionalizadas no serian consideradas como

monopeolios.

La planeacién de las actividades del Estado, come lo hemos
comentado anteriormente, tomé sus causes con mayor IiImpetu en
la segunda mitad del sigleo veinte, y en la década de los
setentas, era una realidad gue auguraba para México, grandes
posibilidades de desarrcollo. Los ochentas resultd ser un
periodo de continuidad en lo gue a planeacidén estatal se
refiere, reconociendo en la creacién de los planes, que
estos sefhalarian los problemas nacionales, las estrategias,
objetivos Yy metas gue deberian aplicarse, para con
alternativas viables acceder al desenvolvimiento dJde las
estructuras econdémica y politica, apoyadas invariablemente
en una fundamentacidén Jjuridica.

Ejemplo de esto lo encontramos en el Plan Nacional de
Desarrollo 1989 - 1994, el cual contempla cuatro objetivos

fundamentales propios de la Nacién, consistentes en:
defender la soberania y promover los intereses de México en
el mundo; ampliar nuestra vwvida democratica; recuperar el
crecimiento con estabilidad de precios; v elevar
productivamente el nivel de vida de los mexicanos. Los
cuales constituyen las metas de los primeros acuerdos
presidenciales denominados: Acuerdo para la Ampliacién de
Nuestra vida Democratica, Acuerdo para la Recuperacidn

Econ®mica con Estabilidad de Precios y Acuerdo para el
Mejoramiento Productivo del Nivel de vida.
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En el ambito econdmico el plan tiene como finalidad alcanzar
una tasa de crecimiento cercana al 6% anual y consolidar 1la
estabilidad hasta reducir el ritmo anual de aumento de 1los
precios. Esta metas se lograran a través de la
estabilizacidén de precios, la ampliacién de la
disponibilidad de recursos para la inversién productiva,
procurando aumentar el ahorro interno Y reducir la
transferencia de recursos al exterior. Yy la modernizacidn
econdémica gque se llevara a cabo mediante la adaptacidén de
las estructuras a las cambiantes condiciones por las gue
atraviesa el pais y las tendencias de la economia mundial.

Otras actividades del Estado esté&n encaminadas, en materia
econdmica, a promover el ahorro y utilizacidédn racional del
petrdleo, ampliar la capacidad de generaciodn de
electricidad, fomentar la participacién de los particulares
en la construccidn Qe infraestructura, modernizar el
transporte, comunicaciones Y principalmente las
telecomunicaciones. LLa empresa pUblica se sujetariad a un

proceso de modernizacidédn y se concentrara en las Areas
estratégicas Y prioritarias para el desarrollo de su
actividad; y descentralizar los servicios.

Asimismo, consolidar una politica tributaria gue disminuya
la carga relativa sobre los ingresos del trabajo sin
perjudicar las finanzas puUblicas; impulsar una politica de
subsidios selectiva Y transparente que fortalezca

efectivamente el poder adquisitivo de los grupos mas
necesitados y sea intolerante con la maAs minima desviacién
de estos beneficios.

n lo concerniente a la empresa publica, el plan nacional,

escribe en primer lugar gque las A&Areas estratégicas son
aguellas gque estan vinculadas a recursos no renovables o
relativos a la seguridad nacional, ©o se trata de servicios
pablicos esenciales o constituyen la infraestructura
fundamental para el desarrollo de otras actividades de 1la
economia o de la sociedad. En este sentido declara el plan,
mantener los estancos sefialados en el parrafo cuarto del
articulo 28 constitucional; y respecto de los servicios de
banca y crédito afirma gque se mantendrd un régimen mixto de
inversison pablica y privada.3199

Por otra parte Yy respecto de las A&reas prioritarias se
conservaran aguellas empresas Y organismos pablicos
relacionados con las mismas, debido al amplio beneficio

109 PODER EJECUTIVO FEDERAL, a Naciona de esarro
1989 — 1994, Talleres Graficos de la Naciédn - SPP,

México, 1989, p. 89.
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social gque representan, tal es el caso de entidades como el
IMSS, ISSSTE, INFONAVIT, IPN, Colegio de Bachilleres,
CONASUPO, etcétera, en atencidn a los servicios gue prestan

como son de salud, vivienda, educacién y de abasto de
productos basicos.

Agrega el plan, gue las empresas pUGblicas han permitido al
Estado mexicano cumplir objetivos sociales y econémicos;
reconociendo gue no todas cumplen actualmente con propdsitos
identificados con Areas estratégicas y prioritarias, o en su
caso a la fecha han cumplido su finalidad; por lo gque, seran
desincorporadas del sector piblico, a través de medidas de
liguidacidén o extincién de dichas entidades, o bien se
procederda a su fusién con otras o© ser&n vendidas a los
sectores social ¥y privado, o seran transferidas a los
gobiernos de los Estados por estar vinculadas a programas de
desarrollo de aplicaciédn regional o local.

En consecuencia, las empresas que sSe mantengan en el sector
pGblico deberan cumplir cabalmente con su funcidén,
ofreciendo con calidad, oportunidad y eficiencia los bienes
Y servicios propios de su actividad. Aunado a esto, deberan
lograr una autonomia Y suficiencia financiera; sus
directivos deben ser empresarios puablicos con un claro
compromiso social, que asuman con responsabilidad la
direccién y administracié4n de 1los recursos de la Nacién,
ademéas estaran obligados a fortalecer el didlogo Y
concertacién con las organizaciones de trabajadores a su
servicio para lograr y cumplir de comGn acuerdo su funcién.

En el &ambito de nuestro estudio, es de resaltarse gue la
politica gubernamental no s6lo del presidente Carloes Salinas
de Gortari, sino también de José Lépez Portillo Y de Miguel
de la Madrid Hurtado, tuvo por objeto recapacitar en el
amplio campo de actividades econdmicas en las cuales tiene
intervencién el Estado, debido fundamentalmente a gue Jlos
ingresos Y egresos del mismo han demostrado un claro
Aérficit, esto es, el Estado mexicano ha asumido la
responsabilidad y direcciédn de tal cantidad de empresas y
organismos, que a la postre si bien es cierto se reconocen
algunos beneficios sociales, se observan por otra parte
graves perjuicios para la economia nacional wvia actiwvidad

del Estado, al tener éste mas egresos gque ingresos
provocando trastornos en la atenciédn de servicios pidblicos
necesarios, asi como de las Areas estratégicas Y
prioritarias, al no prestarse éstos con la calidad vy

eficiencia que reguieren.

Sobre el particular, tenemos gue para 1977 la cantidad de
organismos descentralizados, empresas de participacidn
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estatal minoritaria y mayoritaria y fideicomisos, ascendian
segin cifras del Registro de la Administracidén Puablica
Federal Paraestatal (RAPFP) a 816 ¥y lograron su m&s alta

cifra en 1981 con un total de 840. Tal cantidad de
organismos y empresas dedicados a actividades de produccién,
industrializacién, distribucién y comercializacién en una

gama innumerable de ramas econémicas, no hacia mas integro y
préspero el desarrollo de México via la intervencién

estatal.

Entre las empresas gue a nuestro modo de ver no cumplian con
legitimos intereses sociales y de apoyo a la economia
nacional se encuentre por mencionar algunas, las siguientes:

DENOMTINACTION No. de INSCRIPCION
1. Bicicletas Condor, S.A. 18124
2. Cinematografica Cadena de Oro, S.A. 4120
3. Comercial de Telas, S.A. 18160
4. Compania Mexicana de Tubos, S.A. 18202
5. Congeladora del Pacifico, S.A. 16075
6. Chapas y Triplay, S.A. 8135
7. Encuadernacién Progreso, S.A. 11190
8. Hulera SsSaltillito, S.A. 18363
9. Panificadora Las Truchas, S.A. de C.V. 18568
10. Productora Nacional de redes, S.A. de C.V. 16220
11. Restaurantes el Presidente, S.A. 21305
12. Tortilladora del Balsas, S.A. de C.V. 18664
13. Fideicomiso para elaborar un Diccionario del

Espaficl que se habla en México 11225

14. Fideicomiso para el otorgamiento de un crédi-
to a la Comisién Nacional Coordinadora de

Puertos 6510
15. Fondo de Protecciédn de créditos a cargo de
instituciones bancarias 6613

Estos ejemplos son suficientes para aceptar gue la politica
gubernamental deberia de modificarse a fin de sanear las

finanzas pablicas, reduciendo en consecuencia la
administracién pGblica federal paraestatal. Para 1982 se
encontraban en proceso de disolucidén, ligquidacién y en su
caso extincién, un total de 106 organismos y empresas,

permaneciendo a esa fecha 743, numero menor al registrado en
1976 consistente en 760.

La politica de privatizacién de empresas ptGblicas, de
disolucién y liquidacién de otras tantas, y de extinciédn de
organismos descentralizados y fideicomisos atendié, como lo
sefiala Ramén Aguirre Veldzguez Secretario Particular del
Secretario de Programacidn y Presupuesto en su of. 1.0.6942
publicado en el D.O.F. el 15 de noviembre de 1982, a un "...
proceso de depuraciédn de aguellos gque yYa no cumplian sus
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fines u objeto social o cuyo funcionamiento no era ya

conveniente desde el punto de vista de la economia nacional
o del interés pigblico".

Lo antes expuesto nos permite afirmar que en la década final
del siglo XX, las actividades econdmicas del Estado mexicano
deberi&n estar orientadas fundamentalmente a las &reas que el
gobierno reconozca como estratégicas Y prioritarias,
atendiendo en principio a las definidas en el parrafo cuarto
del articulo 28 de la Constitucidén Politica; en el
entendido de gue las dem&s actividades se referiran a los
recursos no renovables, servicios pGblicos necesarios, o

actividades gue beneficien directamente al interés pablico o
a la economia nacional.
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4. El servicio pidblico y la funcién paGblica.

Por 1lo gue se refiere al concepto de servicio ptblico

tenemos que servicio deriva del latin sirvitium gque
significa accisoén Y efecto de servir; se entiende por

servicio 1la organizacién y personal destinados a cuidar
intereses o satisfacer necesidades del pGblico o de alguna

entidad oficial o privada. El término pGblico tiene su
origen en el latin publicus y significa notorio, patente,
manifiefss, comprende ademas lo perteneciente a todo el
pueblo.

La combinacidédn de ambos vocablos identifican una actividad
destinada a satisfacer necesidades sociales o intereses
colectivos, las cuales podran variar de una sociedad a otra,
asimismo, podra&n ser distintos los servicios a lo largo del
tiempeo, toda vez gue las necesidades © intereses son también

variables.

La nocién de servicio publico tiene in genere sus
antecedentes mas remotos en las primeras sociedades de
Estado, en las cuales la organizacién del Estado asumia la
responsabilidad de realizar por cuenta o bajo en vigilancia
o direccidén, una serie de actividades gue tuvieran notorios
beneficios sociales o cumplieran la satisfaccidon de
intereses colectivos.

Posteriormente, en Francia con la Ley de 16-25 de agosto de

1790 y con el decreto de "16 Fructidor afio III", surge la
asimilacidén del servicio puiblico vinculado al Derecho
Administrativo, su concepcién "... original consistidé en
prohibir a los tribunales el conocimiento de litigios
administrativos 111 Y crear asi la jurisdiccidn

administrativa®.

En el Derecho mexicano la connotacién de servicio ptblico
supone como caracteristicas la regularidadq, uniformidad,
permanencia, igualdad, que dicha actividad sea realizada por
el Estado, en cuyo caso puede ser lucrativa o© gratuita, o
bien puede ser ejecutada por particulares a través de 1la
figura de la concesidn.

Al respecto, Miguel Acosta Romero conceptida al servicio
publico como "una actividad técnica encaminada a satisfacer

499.

110 Diccionario Juridico Mexicano, Op. cit., T. IV, p.
111 Ibidem, T. VIII, p-. 117.
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necesidades colectivas... mediante prestaciones

individualizadas, sujetas a un régimen de Derecho Piblico
[Derecho Administrativo], gue determina los principios de
regularidadg, uniformidad, adecuaciédn e igualdad. Esta

actividad puede ser prestada por,_ el Estado o por los
particulares (mediante concesidn)'". 2

Sobre el particular, la Ley Organica del Departamento del
Distrito Federal, publicada en el Diario Oficial de la
Federacidn el 29 de diciembre de 1978, dispone en su

articulo 23 gue servicio pidiblico es la actividad organizada
gque se realice conforme a las leyes © reglamentos vigentes
en el Distrito Federal, con el fin de satisfacer en forma
continua, uniforme, regular y permanente, necesidades de
car&cter colectivo. La prestacién de estos servicios es de
interés colectivo.

Asimismo, el antepenidltimo pa&rrafo del articulo 28
constitucional estipula gue el Estado, sujetiandose a las
leyes podra en caso de interés general, concesionar 1la
prestacién de servicios publicos o la explotacidn, uso Yy

aprovechamiento de bienes del dominio de la Federacidn salvo
las excepciones gue las mismas prevengan.

No obstante lo anterior, a nuestro modo de ver resulta
indispensable clarificar cuales son los servicios publicos,
la fraccién III del articulo 115 constitucional consagra
respecto de los municipios, gque éstos estaran a cargo de los
siguientes servicios:

1. Agua potable y alcantarillado;

2. Alumbrado publico;

3. Limpia;

4. Mercados y centrales de abasto;

S. Panteones;

6. Rastro;

7. Calles, pargques y Jjardines;

8. Seguridad pGblica y transito;

9. Las dema8s gue dispongan las legislaturas locales.
Agregamos al efecto, el de Educacién consignado en el

articulo 3o0. y 73 fraccidn XXV de la Constituciotn Politica;
transporte; imparticién de Jjusticia; el de banca y crédito;
y los consignados en el articulo 28 de la Constitucidn, a
decir, ferrocarriles, la explotacién de algunos recursos
haturales como hidrocarburos, entre ellos el petréleo, los
minerales radiactivos, y; los relativos a comunicaciédn como

112 ACOSTA ROMERO, Miguel, Derecho Administrativo, op-.
cit., p. 506

74



son correos, telégrafos, radiotelegrafia y comunicacién via
satélite. Sefialando que estos son algunos de los servicios
considerados por el Estado mexicano como servicios pdblicos
refrendados por un interés general y colectivo.

Sin embargo, con un criterio totalmente distinto el articulo
S50. constitucional y agregidndose a gue un servicio pablico
es una actividad organizada para cumplir un interés
colectivo, sefiala el tercer pAarrafo, algunos servicios
paGblicos obligatorios para los ciudadanos, como son el de
las armas, el formar parte de jurados, los cargos concejiles
Y los de eleccién popular directa o indirecta, debiendo
cumplirlos en los términos que establezcan las leyes

respectivas.

Observamos con un criterio diametralmente opuesto, gue estos
servicios no son prestados por el Estado o por los
particulares con un claro afadn de lucro, sino por personas
fisicas con el prop&sito de satisfacer un interés colectivo,
no importando si obtienen © no retribucidén por la prestacién
del servicio gue permita gue éste sea rentable.

En este sentido la naturaleza del concepto de servicio es
mucho mas amplia gue la comentada por Miguel Acosta Romero o©
el consignado en la Ley Organica del Departamentco del
Distrito Federal; en nuestro opinién servicio ptGblico es una
actividad organizada, ejecutada por el Estado o por los
particulares a fin de satisfacer necesidades sociales o
intereses colectivos. Las asumidas por el Estado deberan ser
prestados en forma continua, uniforme regular y permanente;
cuando los particulares sustituyan al Estado en estas
funciones lo har&n a través de la concesidén ajustidndose a

las condiciones citadas.

Para gue una actividad sea considerada servicio pGblico es
la declaracidén oficial gque compete al Ejecutivo
Federal, la gue transformara la prestacidn de dicho servicio
con caracter de utilidad pGblica. Las concesiones de
servicio pGblico s6lo podran otorgarse a personas fisicas y
morales de nacionalidad mexicana, en el segundo caso
deberan tener su capital social representado por acciones

nominativas.

necesaria

Las funciones del Estado, en el caso de servicios pGblicos
concesionados a particulares, consistiran en vigilancia,
reglamentacién, coordinacién y supervisié&dn de los servicios
a f£fin de gque é&stos se presten en los términos fijados en la
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concesién*, entre ellos, el concesionario esti obligado a
prestar el servicio de modo uniforme Yy continuo a toda
persona gue lo solicite, conforme a las bases Yy tarifas
autorizadas por el Estado.

En opinién de Gabino Fraga la concesidén de un servicio

pablico involucra tres elementos gque son: un acto
reglamentario, un acto c¢ondiciédn y un contrato. “"E1l acto
reglamentario fija las normas a gue ha de sujetarse la
organizacién Y funcionamiento del servicio, bien sea
incluyendo dichas normas establecidas de antemano o a las
gue en lo sucesivo se establezcan por las leyes Y
reglamentos.

La organizacié4n del servicio comprende todas las normas
fécnicas necesarias para el manejo del mismo... guedan
comprendidas las disposiciones referentes a horarios,
tarifas, modalidades de prestaci®&d4n del servicio, derechos de
los usuarios. .. la Administracién puede {variar las
bases]... de acuerdo con las necesidades gue se satisfacen
con el servicio, sin gue sea necesario el consentimiento del
concesionario pues no se trata de modificar una situacién
contractual'™.

Por cuanto hace a 1la funcidédn ptGblica tenemos gque esta se
refiere, en principio, a las tres funciones del Estado como

son legislativa, jurisdiccional Yy administrativa. Para
nuestro estudio resulta de interés la funcisén
administrativa, la cual comprende ias actividades gque

realiza el Poder Ejecutivo Y los &rganos y dependenc;as gue
dependen directamente del mismo.

Ademés, s&lo comentaremos la funcién administrativa gue
recae a nivel federal, la cual tiene su organizacién y
fundamentacidén juridica en la Ley Oorganica de la
Administracién PGblica Federal, publicada en el Diario

Oficial el 29 de diciembre de 1976 y, esta& compuesta por 50
articulos y 6 transitorios.

La administraci®én pGblica federal se divide en centralizada
y Pparaestatal. La primera se compone del presidente de la
ReplGblica, secretarias de Estado, departamentos
administrativos y Procuraduria General de 1la RepGblica. La

b El articulc 20 de la Ley Organica multicitada estipula
que corresponde al DDF el despacho de diversos asuntos,
como el de llevar a cabo la supervisiédn de los diversos
servicios que preste, concesione o autorice.

113 FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo, Op. cit. p. 263.
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segunda, de organismos descentralizados, empresas de

participacién estatal, instituciones de crédito,
organizaciones auxiliares nacionales de creédito,
instituciones nacionales de seguros Y fianzas, Y de

fideicomisos.

La administracién piblica centralizada puede contar para el
cumplimiento de sus funciones con &Srganos desconcentrados,
los cuales gozan de las caracteristicas siguientes:

1. Son creados por ley o reglamento;
2. Dependen de la presidencia de la Republica, de una
secretaria o de un departamento de Estado;

3. Su competencia deriva de las facultades de la
Administracidn Central;

4. Su patrimonio e ingresos forman parte de la
Federacion;

S. Tienen autonomia técnica; y
6. Tienen personalidad juridica propia.

A diferencia de los anteriores, los organismos
descentralizados cuentan con personalidad juridica Y
patrimonio propios; su creacién se hace mediante ley o

decreto del Congreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo
Federal; su estructura legal es variada.

En lo concerniente a las empresas de participacién estatal,
éstas pueden ser mayoritarias © minoritarias; en las
primeras la participacién del Gobierno Federal o Estatal
respecto del capital social supera el 50%. Las segundas,
resulta obvio sefialar gque la representacién del gobierno es
menor del S0%, esto es, el gobierno resulta ser un socio
minoritario de la empresa.

La Ley Organica antes citada determina, en su articulo 46
fraccién II, gue seradn empresas de participacién estatal
mayoritaria, agquellas en las gue el Gobierno Federal o una o
mas entidades paraestatales conjunta o separadamente,
aporten o© sean propietarios de mas del 5S0% del capital
social; © gue en los estatutos sociales de la empresa se
estipule gue una serie s68lo podra ser suscrita por el
Gobierno Federal; o bien, que al Gobierno Federal
corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de los
miembros del ©&rgano de gobierno © bien pueda designar al
presidente o director general.

Es de tomarse en cuenta gue la posesiédn mayoritaria de los
titulos representativos del capital social de una empresa,
permiten al poseedor un control en el consejo de
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Administracién u &rgano de gobierno, gue a su vez faculta al
mismo para dirigir y orientar las acciones de dicha entidad.
En principio, las sociedades o asociaciones civiles al tener
una clara intervencién del Gobierno, someten a la empresa a
un régimen mixto, esto es, de derecho civil, mercantil y

administrativo.

Tal aseveracidn la podemos corroborar con las siguientes
disposiciones de la Ley Organica mencionada:
entidades de la

Articulo 9. Las dependencias Y
Administracién PGblica Centralizada y Paraestatal conduciran
sus actividades en forma programada, con base en las

politicas gue para el logro de los objetivos y prioridades
de la planeacién nacional del desarrollo, establezca el

Ejecutivo Federal.

A fin de gue se pueda llevar a efecto la

Articulo 48.

intervencién que, conforme a las leyes, corresponde al
Ejecutivo Federal en la operacidn de las entidades de 1la
Administracién Publica Paraestatal, el Presidente de la

RepGblica las agrupari por sectores definidos, considerando
el objeto de cada una... ﬁﬁs Secretarias de Estado Yy
Departamentos Admlnlstratlvos". 4

coordinadores de

Sobre este asunto, corresponderda a los
sector revisar las politicas de programacién Y
presupuestacién, conocer la operacidn, evaluar los

resultados y participar en el 6rgano de gobierno de dichas
empresas. En suma, las empresas del Estado deber&n ajustarse
al sistema nacional de planeacién y cumplir los lineamientos
en materia de gasto, financiamiento, control y ewvaluacidn,
expedidos por las Secretarias de Hacienda y Crédito Plablico,
Programacidén Y Presupuesto Yy Contraloria General de la

Pederaciédn.

Un analisis mas detallado de las empresas del Estado 1lo
presentaremos en el capitulo IV denominado "La empresa
pGblica mexicana", en el que sefialaremos el concepto,
objetivos, caracteristicas Yy organizacién de dichas
entidades. Es de apuntarse, gque las explicaciones relativas

a las instituciones y organizaciones nacionales de crédito,
seguro Yy fianza, asi como los fideicomisos no son
directamente abordados, en razdn de que exceden los

objetivos de este trabajo.

de la Administracidén PlGblica Federal

114 Ley Organica
el 29 de diciembre de 1982.

publicada en el D.O.F.
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III. INTERVENCION DEL GOBIERNO MEXICANO EN LA ECONOMIA

NACIONAL.
Hemos comentado en los dos capitulos anteriores, aspectos
tales como los antecedentes del Estado, sus elementos
constitutivos, las funciones de los mismos, los par&metros o
periodos en los cuales el Estado, en distintas épocas, ha
intervenido en la economia. Asimismo, hemos precisado 1los
antecedentes del Estado mexicano, el marco juridico

constitucional de intervencidédn del mismo en la economia
nacional; en forma general, comentamos la funcién del Estado
mexicanc en el siglo XX; ademas, de la organizaci®dn gue se
ha impuesto para dirigir y participar en el destino de 1la
nacién mexicana.

En este capitulo se discutira de manera sucinta algunos

rubros de las finanzas pGblicas mexicanas, particularmente
la politica econdmica; detallaremos tanto las disposiciones
constitucionales como reglamentarias que intervienen

directamente en la economia mexicana; adem&s hablaremos de
la rectoria econSmica gue se da no sdélo por el gobierno,
sino precisamente por el poder ejecutivo, fundamentado en la
Constitucidn Politica Y terminaremos con apreciaciones
relativas a la participacién estatal en el proceso
productivo.

En principio comentaremos gque las finanzas publicas son, en

si mismas, un aspecto de vital importancia para los
gobernantes, de igual forma gue la politica. Las finanzas
pGblicas como ciencia econdmica autdnoma, surgieron con

motivo del incremento de las necesidades financieras del
Estado derivadas del aumento de sus gastos, motivado tanto
por su creciente aparato organizacional como por la
adjudicacién de nuevas atribuciones, entre ellas, extender y
garantizar los servicios pablicos a toda la sociedad.
Asimismo, el acrecentamiento en las deudas pGblicas
contralidas por el Gobierno a fin de cubrir los gastos
ocasionados por el sector publico en el cumplimiento de las
funciones del Estado.

Asi la autonomia de las finanzas como ciencia, permite
-formular una definicién de dicha ciencia, Francisco Nitti
afirma gue tiene por objeto investigar las diversas maneras
por cuyo medio el Estado o cualquier otro ente publico se
procura las rigquezas materiales necesarias para su
existencia y funcionamiento, asi como la forma en que dichas
rigquezas seran utilizadas.
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Las finanzas pGblicas, en general, involucran dos
connotaciones los

ingresos y los egreses del Estado, es
decir, percepciones Y erogaciones, en opini6én de Harris
Shultzand, las finanzas plblicas consisten en LA el
estudio de los hechos, de los principios y de la técnica de
obtener Y gastar los fondos de

los cuerpos
gubernamentales'" .115

Con estos prolegdmenos procederemos a analizar los aspectos
concernientes a la politica econdmica, tomando en cuenta gque
la Economia es una ciencia definible, encargada de la
administracién de los recursos humanos, materiales Y
financieros, estudia la manera de allegarselos, explotarlos
o utilizarlos,

de conservarlos o extinguirlos bajo un Sptimo
aprovechamiento.

115 FLORES ZAVALA, Ernesto, Elementos de Finanzas PGblicas
Mexjcanas, Porrfia, México, 1967, p. 10.
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1. La politica econémica.

La politica econdmica, segin José Paschoal Rossetti, se
refiere "... a las acciones practicas desarrolladas por el
gobierno con el fin de condicionar, demarcar, y conducir el
sistema econdmico hacia 1la ffnsecucién de... los objetivos
politicamente establecidos". &

es identificada comeo la economia

La politica econdmica
normativa, en la cual se procede a la formulacidén de Jjuicios
Y la proyeccidédn de nuevos modelos econdmicos. La economia
normativa reguiere, indiscutiblemente de la economia
positiva; ésta se divide en economia descriptiva y teoria
econdmica.
La economia descriptiva consiste en el estudio, a través de
la observacidn, de los fendmenos econdmicos; es la
de la ciencia a los hechos gque tienen

aplicacién
consecuencias en materia econSmica; su procedimiento puede

involucrar la seleccién, clasificacidén y sistematizacion de
los datos e informacidtn gue se obtenga del analisis de los

fendmenos econdmicos.

LLa teoria econdémica es una segunda etapa en la aplicacidén de
un método cientifico al estudio de los fendSmenos econdmicos;
en ésta parte se formulan generalizaciones, axiomas,
principios, o©o a caso, leyes del comportamiento econdmico;
esto es, mediante el anllisis de las causas y consecuencias
de las acciones y reacciones de la fenomenologia econdmica
proporcionada por la economia descriptiva y por medio de 1la
légica se presentan razonamientos o afirmaciones de los
hechos econ®micos sucedidos o expectativas de los futuros.

En suma, la politica econd&mica "aplica los desarrollos
némica para la mejor conduccidédn de

hechos por la teoria ego
1 Asi la politica econdmica involucra

la acciédn econdmica. 1 v :
dos rubros, el primero, relativo a los objetivos
preestablecidos y segundo, los instrumentos mediante los

cusles podran llevarse a cabo dichos objetivos.

Ccomo algunos de los objetivos referidos Benjamin Retchkiman
sefiala, v.o.. la asignaciédn de recursos (econdmicos), por

116 ROSSETTI, José Paschoal, Introduccidédn_ a_la Economia,
"Enfogue latinoamericano", séptima edicidén, Harla,

México, 1985, p. 40.
117 Ibidem, p. 39.
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medio de los gastos e ingresos del Estado, de la
distribuciédn del ingreso y de la riqueza mediante Jlos
impuestos y las transferencias (impuestos negativos), Qe
mantener la estabilidaaq econédmica usando las politicas
presupuestal y de deuda, de %?s programas de obras puGblicas
y de empresas del Estado...". 18

J. Paschoal Rossetti apunta como objetivos: el desarrollo

econdmico, la estabilidad econémica Y la eficiencia
distributiva. El1 primero se refiere a obtener, en beneficio
de la sociedad, mejores condiciones de vivienda, salud,

educacidédn e infraestructura a través de programas de
electrificacidén, comunicacidédn y almacenamiento, entre otros.

La estabilidad econdmica comprende tres aspectos: el
mantenimiento del pleno empleo, la estabilidad general Ade
precios y el equilibrio en 1la balanza de pagos. El1 pleno
empleo se logra cuando el Estado reduce a un margen minimo
el desempleo, esto es, tomando en cuenta la poblacidn con
capacidad laboral, se absorbe practicamente en su totalidad
esta fuerza de trabajo manteniendo un bajo namero o
porcentaje de desempleados. La estabilidad de precios
consiste en manejar un reducido porcentaje de inflacién
anual. El equilibrio de la balanza comercial concierne a las
finanzas nacionales, es decir, se logren una cantidad
considerable de ingresos gue permitan al Estado hacer frente
a los créditos contraidos por éste con instituciones
bancarias del exterior, © mejor dicho gue los ingresos sean
suficientes para cubrir la deuda publica externa.

A nuestro modo de ver los porcentajes gque deban manejarse
respecto del desempleo o de la inflacién variar&n de pais en
rais; sin embargo, Yy reconociendo gque estos fendmenos no
pueden desaparecer por completo, la economia se lograra en
la medida en gue afico con afno se vayan reduciendo, hasta
lograr un porcentaje minimo gue admita el crecimiento vy
desarrollo econdmico de una nacié4n. Sobre este asunto, J.
Charles Pool y Ross M. La Roe precisan gque "Una vez que la
economia funciona a pleno empleo debemos mantener el ahorro
Y los impuestos equivalentes a los gastos de gobierno y a la

inversién. Sualquier variacién causaria inflacién o
desempleo".11
118 RETCHKIMAN, K. Benjamin, a de las jinanzas

pGblicas, Tomo I, UNAM, México, 1987, p.13. .
119 POOL, John Charles Yy Ross M. la Roe, Economista al

instante, Tr. Martin Benigno, Merlin, México, 1985, p.
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En relacidén a la eficiencia distributiva, como objetivo de
la politica econémica, tenemos qgque esta implica una justa y
adecuada distribucién de la rigueza y del ingreso nacional
entre las distintas unidades familiares; reducir al maximo
las desigualdades econdmicas, severamente marcadas en la
actualidad, entre la poblacién. En general todos los paises,
fundamentalmente los del blogue occidental o capitalistas

del mundo, presentan éstas desigualdades; en los paises
subdesarrollados o en vias de desarrollo estas diferencias
se ven recrudecidas, particularmente por que grandes
regiones o sectores de la poblacién no gozan de las
condiciones minimas que garanticen una vida digna Y
respetable. México no es la excepcidn, afirma Paschoal

Rossetti gque el 5% mas rico de la poblacién mexicana obtiene
cerca del 29% del ingreso nacional.

En fin, la eficiencia distributiva radica en un incremento
en el ingreso per capita y en una mayor participacién de 1la
poblacién laboralmente activa en el ingreso nacional,
podemos transportar este ejemplo al ambito laboral y Jdecir
gue plantea una mayor participacién de los trabajadores en
das utilidades de las empresas.

Por cuanto hace a los instrumentos para cumplir los
objetivos de la politica econémica se tienen dos vertientes
o campos de accidén, el primero a nivel macroeconémico; y el

segundo microecondmico. En el ambito macroecondmico la
‘intervencidén del Estado resulta ser primordial, los
instrumentos son de tres tipos: monetarios, fiscales vy

cambiarios.

Los instrumentos monetarios se refieren claramente al manejo
de las operaciones destinadas a regular la contraccidn o
expansién de los medios de pago, permitiendo un adecuado
manejo de la moneda y del crédito; la importancia de 1la
pelitica monetaria, ya sean el exceso [=3 la falta de
circulante puede perjudicar los objetivos preestablecidos en
la politica econdémica, esto es, desarrollo y estabilidad
econdmica, e incluso una mala distribuciédn del ingreso.

La politica fiscal se refiere basicamente a la fijacidédn de
las tasas y cuotas de los impuestos, estos al ser aplicados
khajo lineamientos gue afecten o beneficien determinada
actividaad productiva o determinados grupos o sectores
sociales, pueden permitir el desarrollo econdmico o causar
su estancamiento; no obstante, los instrumentos fiscales se
adjudican otros elementos, como son las inversiones Y
erogaciones gque realiza el gobierno, o a través de otros
actos de considerable impacto econémico, huelga decir, los
subsidios, las concesiones y transferencias financieras.
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La politica cambiaria concierne a la tasa o paridad de
cambio con la cual se realizan las actividades comerciales
con palises extranjeros, se adjudica un valor de cambio a la
moneda nacional con respecto a la moneda extranjera. En este
sentido, se reconoce la marcada influencia gue guarda el
comercio internacional en la economia Yy en 1las finanzas
pGblicas nacionales, via las importaciones y exportaciones
gque realicen entre los diversos Estados.

Los instrumentos que pueden ser utilizados en el Ambito de
la microeconomia se denominan coadyuvantes, se trata en
opinién de Rossetti de "un conjunto de controles directos
ejercidos sobre las actividades de las empresas [(privadas],

sobre los precios de los medios de producciédn y de los
productos finafeg e incluso sobre el comportamiento de los
consumidores". 12

La intervencién directa o indirectoa del Estado en la
economia es indiscutible e innegable, su presencia involucra
practicamente todas las actividades econdmicas, asi

por
ejemplo, la fijacién gque hace el Estado de las altas tasas
de interés bancario desalientan, en principio, la inversién

privada en las actividades productivas y las bajas tasas de
interés estimulan a la gente a invertir en dichas
actividades.

Otra forma de ver la omnipresencia del Estado en la economia
la podemos apreciar en la teoria de John Maynard Xeynes
cuando sostiene, que "El1 gobierno puede influenciar 1los
gastos del consumidor y los gastos de inversién a través de
su politica de impuestos y de tasas de interés y, también, a
través de sus propios gastos. Por lo tanto, el gobierno es
capaz de controlar la economia graduando el nivel total de

los gastos del consumidor, 535 gastos de inversién y los
gastos del propio gobierno".?l

Por otra parte, deseamos reiterar un aspecto de los
instrumentos coadyuvantes de 1la politica econdmica, los
cuales estan vinculados a la microeconomia, como son a
nuestro modo de ver las empresas del Estado, éstas

participan obviamente en la economia nacional, toda vez qgue

al encargarse de actividades productivas generan parte del
ingreso nacional.

120 ROSSETTI, José& Paschoal,
cit., p. 50.
121 Ibidem, p. 17.

Introduccidn a la Ecopomia, Op-
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Las funciones de las empresas pGblicas son similares a las
del sector privado, por tanto su cometido no es como
autoridad o como estrictamente controladora de alguna
actividad productiva, porgue en muchos casos, participa
también en el mercado ofreciendo los bienes gque produce o

los servicios gue presta, funcionando en sSuma como una
empresa mas.

Abundando sobre los instrumentos coadyuvantes, debemos tener
presente gque la creciente intervencién del Estado en 1la

economia, ha tenido diversas causas, entre ellas podemos
sefialar las siguientes: aumento de las necesidades de bienes
colectivos, expansidén de los servicios de asistencia social

¥ ocupacion de Aareas desatendidas. Con respecto a los bienes
colectivos debe puntualizarse gue su objetivo es satisfacer
necesidades sociales, pablicas (=] colectivas, pueden
consistir por ejemplo en obras de infraestructura de claro
beneficio social como son caminos, parques Yy zonas de
esparcimiento, los cuales, si bien es cierto, representan un
gasto gque debe ser cubierto por sus usuarios, se adopta la
politica del beneficio gque ese servicio publico significa,
no interesando al Estado el obtener un lucro por el servicio
© prestacidn gue se conceda a la poblacid®dn; asi el Estado
asume los costos de produccidn, suministro y conservacién de
los bienes colectivos, aumentando en consecuencia la carga
tributaria impuesta a la poblacidén se ve también
incrementada, en el entendido de gue servira para cubrir

entre otras cosas, los costos y gastos generados por los
bienes colectivos.

fa expansidén de los servicios de asistencia social surgieron
en nuestro pais, a partir del reconocimiento por parte del
Estado, de 1la necesidad de establecer servicios de este
tipo, ¥y su inclusidn en la fraccién XXIX del apartado A del
articulo 123 constitucional, gque posteriormente permitidé 1la
creacién y expedicidédn de las leyes gue regulan el Instituto
Mexicano del Seguro Social y del Instituto de Seguridad
Social de los Trabajadores al Servicio del Estado. Estos
organismos atGn cuando no sSon empresas pUblicas, significan
para el Estado, por una parte, la transferencia de recursos
del ingresoc puablico a fin de sostener en alguna medida a

dichos organismos, a fin de gue mejoren o extiendan los
servicios gue prestan; por la otra, representan para la
sociedad la satisfaccidén de una serie de necesidades
derivadas de la propia vida, verbi gratia, el articulo 2o.
de la Ley del Seguro Social consigna en su texto que "la
seguridad social tiene por finalidad garantizar el derecho
Humano a 1la salud, asistencia médica, protecciédn de 1los
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medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios
para el bienestar individual y colectivo%.x

La ocupacién de areas productivas desatendidas por la
iniciativa privada, tiene en cada caso, causas distintas e
imputables a diversos factores, puede comentarse gque éstas
&reas han sido basicamente las relativas a infraestructura e
industria basica, Paschoal Rossetti considera gque los
motivos por los que el sector privado no se ha encomendado a
explotar dichas actividades son: la necesaria inversién de
capital excesivamente elevada, la baja o negativa
fentabilidad o lucro gue implicaba dedicarse a tal o cual
actividad y gque algunas inversiones sélo son provechosas a
largo plazo, sobre todo en servicios de infraestructura.

No obstante lo anterior, opinamos que la ausencia de
participacién de la iniciativa privada en areas o
actividades relativas a infraestructura, no se habian
registrado porgue fueran rentables o por gue no tuvieran
antereés en explotarlas, sino porque la politica
gubernamental, Yy en su caso el ambito normativo, no permitia
su intervencién. En el actual gobierno del Licenciado cCcarlos
Salinas de Gortari observamos una gran cantidad de ejemplos,
que corroboran la apertura gubernamental a £fin de gue
intervenga en obras de infraestructura el sector privado;
obras gque resultan en beneficio de teoda 1la poblacién. A

manera de ejemplo, fue otorgada la "concesidén para la
construccidn, explotacidédn del subtramo de 42 km. del tramo
Tijuana-Tecate, incluyendo el 1libramiento de 1la carretera
Mexicali-Tijuana", en favor de la Nacional Compafiia

Constructora, S.A. de C.V. publicada el 27 de septiembre de
1989 en el Diario Oficial de la Federacidn.

Este tipo de participaciétn del sector privado en obras de
infraestructura, a nuestro modo de ver, consolida el sistema

de economia mixta adoptado por México, el cual esta
caracterizado por la conjugacién del sector pGblico Yy
privado en las diversas Aareas de la Economia; no debemos
olvidar gue en esta doble participacién, el Estado impone

las reglas sobre las cuales se procede a la explotacién,
creacidn, produccidédn o conservacidn de alglGn bien o servicio
pGblico.

Sobre este asunto y a manera de ejemplo, la fraccién I del
articulo 27 de la Ley Organica del Departamento del Distrito
Federal dispone gue "“Las concesiones de servicio pGblico
ser&n por tiempo determinado. El plazo de vigencia de las

* Ley del Sequro Socijal, comentada por Javier Moreno
Padilla, Novena edicidn, Trillas, México, 1984.

86



concesiones ser& fijado por el Departamento del Distrito
Federal, en forma tal gue durante ese lapso el concesionario
amortice totalmente las inversiones que deba hacer en razén
directa de dicho servicio. Al concluir el plazo estipulado

los bienes utilizados por el concesionario

en la concesidn,
en la prestacién del servicio pasardn a ser propiedad del

Departamento del Distrito Federal, sin necesidad de ningan
pago".

Recapitulando todo lo expuesto, tenemos gue la politica
econSmica gubernamental se aprecia en dos vertientes, la
primera a nivel macroecondmico, en la cual sus instrumentos
son la politica monetaria, fiscal y cambiaria, fungiendo el
Estado con todo su imperium de autoridad; la segunda a nivel
microecondmico, en la gque sus instrumentos denominados
coadyuvantes abarcan las empresas publicas, el control de
precios, las inversiones mixtas en infraestructuras o
cualguiera otra de beneficio social con aportaciones del

sector pGblico y privado.

En ambos casos el impacto a nivel nacional es patente ya gue
tanto los ingresos, gastos e inversiones gue realizan los
artjculares y el Estado constituyen el producto nacional
eto, el cual es resultado del producto interno bruto menos
la depreciacidn; asi las cuentas nacionales involucran en
forma sectorizada el manejo de las finanzas de todo el
pueblo de México, incluyendo la participacidn del Estado en
la economia a&a fin de lograr el desarrollo y estabilidad
econdémica, asi como la eficiencia en la distribucién del
ingreso.
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2. Marco Juridico

de la intervenciédn estatal
econémica.

en materia

En los capitulos anteriores
diversas disposiciones de la
adjudican atribuciones en materia econdmica al Estado
mexicano. Sin embargo, en este apartado deseamos referirnos

a las facultades sefialadas al Ejecutivo Federal y a las
dependencias gque dependen del mismo.

hemos hecho referencia a
Constitucién Politica que

Al respecto, el articulo 131 constitucional dJdispone en su
parrafo segundo, gue el Ejecutivo podr& aumentar,
o suprimir las cuotas de las

importacién expedidas por el

disminuir
tarifas de exportacion e

Congreso de la Unidn, con
posibilidad el Ejecutivo de crear otras; ademas de
restringir y prohibir las importaciones, exportaciones o
transito de productos,

articulos y efectos, cuando lo estime
urgente, a fin de regular el comercio exterior, la economia
del pais, la estabilidad de la produccidédn nacional o de
realizar cualgquier otro propdsito en beneficio del pais.

Las atribuciones del Ejecutivo Federal en esta materia se
ven ampliadas en la ley reglamentaria del articulo 131

citado. Esta ley publicada en el Diario Oficial el dia 13 de
enero de 1986, bajo el nombre de Ley Reglamentaria del

Articulo 131 de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos en Materia de Comercio Exterior, comprende
29 articulos divididos en tres capitulos Y tres
transitorios.

Las disposicones gue integran dicha ley y con
el articulo lo. de la misma son declaradas de

Y de interés general, su finalidad refrenda lo estipulado en
el segundo parrafo arriba sefalado, con el fin de regular en
todos sus aspectos el comercio exterior, parte importante de

la vida econédmica de un pais, al igual gue la macro Y
microeconomia anteriormente comentadas en el inciso
anterior.

fundamento en
orden publico

Los vicios comerciales identificados por esta ley en materia
de comercio exterior se denominan prActicas desleales de
comercio internacional, entre elilas, la importacién de
mercancias a un precio menor al comparable de mercancias
idénticas o similares destinadas al consumo del pails de
origen; o bien, la importacidén de mercancias que hubieren
sido objeto directa o indirectamente, de estimulos,

incentivos, primas, subvenciones o ayudas de cualguier clase
para su importacién.
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El remedio ha sido la imposicién de cuotas compensatorias
para evitar los perjuicios gque puedan causarse a la
estabilidad de la producciédn nacional por la intromisién de
esa clase de mercancias o impedir gue éstas obstaculizen el
establecimiento de nuevas industrias o el desarrollo de las

existentes. La cuota compensatoria consiste o seréa
equivalente a 1la diferencia entre el precio menor y el
comparable en el pais exportador; compete la fijacidédn de
dicha cuota a la Secretaria de Comercio Y Fomento
Industrial,

publicando su resolucidén en el Diario Oficial de
la Federacion.

La ley consagra ademds en su articulo 3o.

el establecimiento
de la Comision de Aranceles

Y Controles al Comercio
Exterior, la cual estudiara, proyectara Y propondréa
criterios generales y las

modificaciones gue en

su caso
procedan en materia de comercio exterior, participara
también en la aplicacidn de la ley. Para su integracidn el
Ejecutivo determinara las dependencias, entidades Y
organismos puUiblicos gue la conformaran.

Por otra parte, las prerrogativas del Ejecutivo Federal se
extienden con base en la Ley sobre Atribuciones del
Ejecutivo Federal en Materia Econ&dmica, publicada el 30 de
diciembre de 1950 en el Diario Oficial. Esta ley se compone
por 21 articulos Y dos transitorios. Su ambito de
competencia se circunscribe a las actividades industriales y
comerciales relacionadas con la produccién o distribucién de
mercancias o con los servicios referentes a:

1. Articulos alimenticios de consumo generalizado;

2. Efectos de uso general para el vestido;

3. Materias primas esenciales;

4. Productos de las industrias fundamentales [=]
importantes;

S. Articulos que resulten de importancia para la
actividad econémica mexicana; y

6.

Servicios gue afecten la produccién, distribucidén y
comercializacié4n de las mercancias antes mencionadas,

o aguellas referentes al interés paGblico o de
beneficio general.

El Ejecutivo esta facultado
mercancias © servicios deberan incluirse en cada apartado
mencionado; B. imponer precios maximos al mayoreo o menudeo
y fijar las tarifas de 1los servicios; C. prohibir gue se
incrementen los precios autorizados; D. dictar disposiciones
sobre la organizacidén en la distribuciédn de las mercancias a
fin de evitar intermediaciones innecesarias o excesivas que

para: A. determinar culles
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provoguen el encarecimiento de las mismas y; E. decretar la
ocupacitn temporal de negociaciones industriales cuando sea
indispensable para mantener o incrementar la produccidn de
las mercancias antes citadas.

Las disposiciones de la ley se declaran de orden pGblico y
de interés general, para sSu observancia y cumplimiento el
articulo 19 establece que la Secretaria de Comercio Yy
Fomento Industrial dispondra de los servicios de inspeccidn
Yy vigilancia necesarios. Asi por ejemplo, la inspecciédn se
limitara al examen de los productos, mercancias o articulos,
de los lugares en gque se produzcan, almacenen © expendan o
se presten servicios, de sus equipos, instalaciones, tarifas
y dem&s caracteristicas.

Para regular en forma mas detallada esta materia se publica
el 10 y 22 de eneroc de 1951 en el Diario oOficial, el
Reglamento de los articulos 2, 3, 4, 8, 11, 13, 14 y 16 a 20
de la Ley sobre Atribuciones al Ejecutivo Federal en Materia
Econémica, el cual se compone de 33 articulos Y dos
transitorios.

Se estipula en el articulo lo. gque la Secretaria de Comercio
realizara los estudios e investigaciones necesarias para
imponer los precios ma&ximos que procedan sobre los
articulos, productos © mercancias; dichos estudios abarcarén
los costos de produccién, comercializaciédn y distribucion ,
asi como 1la utilidad razonable producto de la venta o
prestaciédn del servicio.

Se decreta en la ley la creaciédn de una Comisidén Nacional de

Precios, la cual realizard sus propias ijinvestigaciones vy
andlisis a fin de proponer al Ejecutivo los precios maximos
de los articulos de consumo generalizado =] sus
modificaciones. La composicitn recae en los Secretarios de
Hacienda y Cré&dito PaGblico, Programaciédn y Presupuesto,
Comercio Y Fomento Industrial, Agricultura Y Recursos
Hidraulicos, Comunicaciones Y Transportes, Trabajo Y
Previsidn Social, Procurador Federal del Consumidor Y

Director General del Instituto Nacional del Consumidor.

La Comisién podra formar comités especiales, los cuales se
abocan por ramas de la produccidén o distribucién y se
integran por un maximo de cinco personas; la Secretaria de
Comercio expedira los reglamentos que regulen su
funcionamiento.
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El articulo %o. de la ley declara gque cuando la Secretaria
de Comercio lo estime conveniente para lograr un control
eficiente de los precios, podra& imponer a los productores,
comerciantes o prestadores de servicios la obligacién de
sefialar en las listas, rétulos, etiguetas y dem&s medios de
informacidén o comunicacién, los precios de fabrica, de
mayoreo y al puiblico, o solamente alguno de ellos.

Por otro lado, el articulo 10 delega las facultades del
Ejecutivo en favor de la Secretaria de Comercio para gue en
su caso, se imponga a una planta industrial la produccién de
un determinado articulo, considerado a criterio de la
Secretaria como preferente; los motivos de tal imposicidn
son variados, la escasez, la imposibilidad de importacién de
la mercancia, o gque no se produce el volumen suficiente para
atender las necesidades de la demanda.

Siguiendo el marco legislativo gue fundamenta la
intervencién estatal en la economia tenemos la Ley de
MOncopolios denominada también Ley Orga&nica del Articulo 28
Constitucional en Materia de Monopolios, publicada en el
Diario Oficial de la Federacién el dia 31 de agosto de 1934;
la ley se compone de 24 articulos y tres transitorios.

El objetivo primordial de 1la 1ley es preservar la libre
concurrencia en la produccidén, distribucidén Y
comercializacidén de bienes Y servicios, prohibiendo los
acuerdos o© practicas gue celebren o realicen productores,
industriales, comerciantes o empresarios a fin de desplazar
a terceros del mercado, © imponer precios de los articulos o
las tarifas de los servicios en forma arbitraria o excesiva
a su costo real.

Los articulos 20. y 30. definen los términos de estanco y
monopolio, considerando al primero como un monopolio del
Estado cuyo provecho es en favor del Fisco; el segundo se
Yefiere a la concentracidn o acaparamiento gue se hace en
perjuicio del paGblico en general o de una clase social.

Como excepciones de monopolio se admiten: las empresas de
servicios pGblicos concesionados gque funcionen conforme a
tarifas autorizadas; empresas de participacién estatal vy;
entidades ptiblicas que adgqguieran articulos de consumo
necesario o generalizado, oblig&nose a pagar a los
productos, precios minimos de garantia, previamente fijados
por la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.
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El Ejecutivo Federal cuenta entre sus atribuciones con las
siguientes: fijar precios maximos de los articulos o las
cuotas de los servicios; imponer la venta de determinados
articulos a productores y comerciantes; de igual forma la
prestaciédn de servicios a las empresas prestadoras de los
mismos; promover el establecimiento de explotaciones o
industrias similares otorgandoles subsidios o franguicias y:
ordenar la practica de inspecciones a los productores,
distribuidores y prestadores de servicios.

Derivado de esta ley se encuentra el Decreto que reglamenta
el otorgamiento de las autorizaciones a gue se refiere 1la

fraccién II del articulo 4o. de la Ley Organica citada,
publicada en el D.O. el 7 de enero de 1942, éste Gltimo
comprende 4 articulos Yy un transitorio, tiene por objeto
hacer a través de 1la Secretaria de Comercio, un control

detallado de la produccidén, distribucién, comercializacidn y
venta de los articulos de consumo necesario.

Sobre el particular, existe el Decreto por el gue se declara
como articulos basicos, fundamentales, de consumo necesario
Y © generalizado, en términos del articulo l1o. de la Ley de
Atribuciones del Ejecutivo Federal en Materia Econdmica, las

mercancias gue indica, publicado en el D.O. el 30 de
Qiciembre de 1982, integrado por 6 articulos y cuatro
transitorios, los rubros comprendidos en dicho decreto son

los siguientes:

Articulos alimenticios de consumo generalizado;

Materias primas esenciales para la actividad de 1la

industria nacional;

Productos de las industria fundamentales; .

Articulos producidos por ramas importantes de la

industria nacional;

. Productos gue representan renglones considerables de
la actividad econdmica mexicana;

. Efectos de uso general para el vestido de la poblacién

del pais.

.o

O U dWw NpE

La vigilancia y supervisiédn de la produccidn, distribucidén y
venta de estos tipos de mercancias estin encargados a la
Secretaria de Comercio y Comisiédn Nacional de Precios, de
&stas derivan la existencia de: Reglamento para los Comités
Especiales a gque se refiere el articulo 21 del Reglamento de
la Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo Federal en Materia
Econdmica, publicado en el D.O. el 26 de enero y 20 de
febrero de 1951, y Reglamento de los Comités de Precios y
Distribucidn a gque alude el articulo 22 del Reglamento
citado, publicado en el D.O. el 21 de febrero de 1951.
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En otra meteria tenemos la reglamentaciédn surgida con motivo
del petrdleo, en primer lugar, la Ley del Petrdleo o también
llamada Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional en

el ramo del Petrdleo, integrada por 13 articulos y cinco
transitorios, publicada en el D.O. el 29 de noviembre de
1958.

La ley consigna el dominio directo del Estado sobre los
hidrocarburos situados en el territorio nacional, entre
ellos, el petrdleo, considerando el dominio como inalienable
e imprescriptible; sefiala que la explotacién del mismo es de
jJuridiccién federal y de utilidad pGblica. Con relacidén a la
industria petrolera esta abarca la exploracién, explotacién,
refinacién, transporte, almacenamiento, distribucién Y
ventas de primera ocasién del petrdleo, gas y los productos
gque se obtengan de la refinaciétn de éstos.

Se decreta en la ley dgue la Nacién, entiéndase Estado,
estarid a cargo de la industria petrolera por conducto de una
institucion pablica descentralizada denominada Petrbleos
Mexicanos, organismo gue se regula por su propia Ley
Organica, publicada en el D.O. el 6 de febrero de 1971.

En segundo lugar, el Reglamento de la Ley Reglamentaria del
articulo 27 constitucional en el ramo del Petrdleo publicado
en el D.O. el 25 de agosto de 1959, compuesto por 76
articulos divididos en XIV capitulos Yy seis transitorios.
Dicho reglamento regula la exploracién y explotaciédn del

petrdleo, la asignacion de terrenos, la refinacién,
transporte, almacenamiento y distribucién del petrdleo, el
registro petrolero, la vigilancia de los trabajadores

petroleros y sanciones por incumplimiento.

En forma colateral y derivado de é&ste Gltimo ordenamiento
aparece el Reglamento de la Ley Reglamentaria del articulo
27 constitucional en el ramo del Petrdleo en materia de
Petroguimica, que comprende is8 articulos Y cinco
transitorios, publicado el 9 de febrero de 1971 en el D.O.
El reglamento tiene por objeto la reglamentaciédn de 1la
industria petrolera, la cual consiste en la realizacién de
procesos quimicos Y fisicos para la elaboracidédn de
compuestos a partir de hidrocarburos o© de sus subproductos;
se crea asimismo, conforme al articulo 6o. una Comisidén
Petroguimica Mexicana como Srgano auxiliar técnicoe Y
consultivo de la Secretaria de Programacidn y Presupuesto.

Las sociedades mencionadas se sujetaran a la Ley de
Sociedades Mercantiles, esto es, se formaran con un minimo
de cinco socios y un capital social minimo de venticinco mil
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pesos, bajo el ré&gimen de capital variable,
inscrita en el Registro PGblico de 1la Propiedad y del
Comercio. Sin embargo y respecto del capital constitutivo,
el articu}o 8o. de la ley sefiala, gque el importe de una

parte social no podra exceder del 25% del capital de 1la
sociedad.

Yy debera estar

La sociedad debera estar administrada por un consejo de
administracién compuesto por lo menos por tres socios;
ademds contard con un consejo de vigilancia formado por dos

socios como minimo. Los pPrimeros deberan garantizar el
manejo de su administracién en los términos gue establezca
el contrato social. Ambos consejos deberan informar a la
Secretaria de Economia Naciconal (SPP) de la marcha de 1los

negocios de la empresa.

Como prerrogativas de la Secretaria citada estan las
siguientes: 1. Denunciar al Ministerio PGblico
irregularidades cometidas por los administradoes Y que
signifigquen un acto delictuoso y; 2. cuando existan motivos
para proceder a la disoluciétn y ligquidacidn de la sociedad

debera promover dicho proceso ante la autoridad Jjudicial
competente.

Siguiendo el analisis del marco legislativo, encontramos la
Ley del Servicio Puiblico de Energia Eléctrica, publicada el

22 de diciembre de 1875, integrada por 46 articulos
divididos en IX capitulos y c¢cinco transitorios. Esta ley
dispone gue a la Nacién corresponde en forma exclusiva
generar, conducir, transformar, distribuir Y abastecer
energia eléctrica como un servicio puablico para la
poblacién, dicho servicio se prestaréa a traveés de la
Comisidén Federal de Electricidadg,

la cual es un organismo
pablico descentralizado con personalidad Jjuridica Y
ratrimonio propio.

La Comisién esta regida por una Junta de Gobierno y por un

Consejo de Vigilancia. La primera estd compuesta por 1los
Secretarios de Hacienda y Crédito PGblico, de Comercio y
Fomento Industrial, de Agricultura y Recursos Hidr&ulicos,
de Programacién Y Presupuesto Y de Energia, Minas e
Industria Paraestatal, gquien la preside. El1 cConsejo se

compone por tres miembros Jque son nombrados por los
titulares de las Secretarias de la Contraloria General de la
Federaci®én, de Energia, Minas e Industria Paraestatal y uno
mas designado por la Junta de Geobierno. En ambos O6rganos
deberAn nombrarse suplentes.
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La misién fundamental de la Comisidn radica, en términos de
los articulos 25 y 30 de 1la ley, en suministrar energia
eléctrica a todo el que lo solicite bajo la aplicacién y
pago de las tarifas correspondientes, que al efecto apruebe
la Secretaria de Hacienda y Crédito PaGblico. El servicio se
prestarad mediante la celebracidn del contrato de suministro
respectivo, el cual debera ser aprobado por la Secretaria de
Comercic Y Fomento Industrial con la opinién gue sobre el

particular emita la Secretaria de Energla, Minas e Industria
Paraestatal.

Existe ademis el Reglamento de la Ley de la Industria
Eléctrica publicado el 4 y 23 de octubre de 1945 en el D.O.,

abarca XXIV capitulos los gue comprenden 276 articulos vy
venticinco transitories. Regula entre otras cosas el
funcionamiento Y operacién de las concesiones en la
prestacién del servicio; consigna por otro lado, en el

articulo 114 gue la venta de energia eléctrica por empresas
#ie servicio publico se sujetara a los contratos y tarifas
debidamente autorizados.

En otro Ambito se expidid la Ley del Servicio Postal
Mexicano publicada el 24 de diciembre de 1986 en el D.O.,
compuesta por 68 articulos divididos en XXIII capitulos y
dos transitorios, sus disposiciones son de caracter federal,
de orden publico e interés social. Su objetivo es regular lo
relativo a la prestacid®n del servicio pGblico de correos y
otros servicios como el reembolso, almacenaje, cajas de
apartado, giros y vales postales, identificacién postal y
servicio acelerado de correspondencia y envios.

Para la realizacidén de estas funciones Y por decreto
publicado el 20 de agosto de 1986 se crea el organismo
publico descentralizado denominado Servicio Postal Mexicano.
La direccidén y administracié4n recae en una Junta Directiva
formada por el Secretario de Comunicaciones y Transportes,

‘gquien la presidira, por los Secretarios de Relaciones
Exteriores, Hacienda y Crédito Pidblico y Programaciédn y
Presupuesto Yy; por el Subsecretario de Comunicaciones y
Transportes y Desarrollo Tecnolbgicoy; Yy por un Director
General.

Se concibe al servicio postal, de acuerde con el articulo 11
de la ley, como una Area estratégica y por tanto reservada
en forma exclusiva al Estado, este organismo dependiente del
Gobierno Federal se encarga de la recepciédn, transportacidn
Yy entrega de la correspondencia, asi como de la planeacidn,
establecimiento, conservacién, operacidén, organizacién y
administracidn de los servicios antes sefialados.-
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La entrega de correspondencia y envios se hace a domicilio,
en ventanilla o en cajas de apartado. El servio de reembolso
consiste en la aceptacién y conduccidn de correspondencia y
envios para entregarse al destinatario previo pago de 1la
cantidad dgue sefiale el remitente. El seguro postal se
refiere a 1la

prestacidn del servicio,

obligacidédn gue se contrae con motivo de

la

aln en casos fortuitos o de fuerza

mayor, por averias, faltantes o pérdidas de la

correspondencia hasta por el importe de la cantidad

asegurada. El servicio acelerado consiste en el manejo
especial de 1la correspondencia a efecto de
transporte y entrega.

apresurar sa

El almacena’je estriba en la conservacién Y guarda de
correspondencia y de envios gue el puablico deposita en las
oficinas postales. LLas cajas de apartado radican en el
algquiler de casillas en donde se deposita la correspondencia
dirigida a éstas personas. El servicio de giros postales
reside en la remisién de dinerxro, a través de las oficinas
postales, por medio de libramientos en favor de un
determinando beneficiario. El servicio de iddentificaciédn
consiste en la expedicié4n de una cartilla a nombre de una
gersona fisica, en la gue se certifica que la firma y demas
datos asentados en ella corresponden al solicitante.

En materia de telégrafos existe el Reglamento del Articulo
386 de la Ley de Vias Generales de Comunicaciédén,

de telegramas y de prensa del régimen interior, publicado el
6 de mayo de 1942 en el D.O., se compone de 34 articulos
divididos en X capitulos y un transitorio.

Existe ademas el
Decreto sobre las vias generales de telecomunicacidn a larga

en materia

distancia y sus servicios,
agosto de 1991,

Comunicaciones
distancia de

publicado en el D.O. el 12 de

el cual pone a cargo de la Secretaria dJde
Y Transportes la

canalizacidén a larga
todos los servicios pablicos de
telcomunicacidn, con excepciédn del telefdnico.

Sobre este asunto se publicd el 25 de enero de 1988 en el
D.©., el Acuerdo por el gue se establece en las Condiciones
Generales del Suministro de los Servicios PaGblicos de
Telecomunicaciones para la prestaciédn de los mismos, en sus
fases Administrativa y Técnica, compuesto por 17 articulos y
dos transitorios. Dispone este ordenamiento que la
Secretaria antes citada debera establecer la infraestructura
para prestar los servicios puablicos de telecomunicaciones,
la prestacidn de los servicios se hard mediante contrato y
el pago de las cuotas determinadas en la Ley Federal de
Derechos por concepto de dichos servicios.
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2. Marco juridico de la intervencién estatal en materia
econémica.

En los capitulos anteriores hemos hecho referencia a
diversas disposiciones de la Constitucién Politica gue
adjudican atribuciones en materia econdmica al Estado
mexicano. Sin embargo, en este apartado deseamos referirnos
a las facultades sefialadas al Ejecutivo Federal y a las
dependencias gque dependen del mismo.

Al respecto, el articulo 131 constitucional dispone en su
parrafo segundo, gue el Ejecutivo podra aumentar, disminuir
© suprimir las cuotas de las tarifas de exportacién e

importacién expedidas por el Congreso de la Unién, con
posibilidaad el Ejecutivo de crear otras; ademas de
restringir y prohibir las importaciones, exportaciones o

transito de productos, articulos y efectos, cuando lo estime
urgente, a fin de regular el comercio exterior, la economia
<del pais, la estabilidad de 1la produccidén nacional o de
realizar cualquier otro propdsito en beneficio del pais.

Las atribucicnes del Ejecutivo Federal en esta materia se
ven ampliadas en la ley reglamentaria del articulo 131
citado. Esta ley publicada en el Diario Oficial el dia 13 de
enero de 1986, bajo el nombre de Ley Reglamentaria del
Articulo 131 de la cConstitucidén Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en Materia de Comercio Exterior, comprende
29 articulos divididos en tres capitulos Y tres
transitorios.

Las disposicones gue integran dicha ley y con fundamento en
el articulo 1o. de la misma son declaradas de orden publico
Y de interés general, su finalidad refrenda lo estipulado en
el segundo parrafo arriba sefialado, con el fin de regular en
todos sus aspectos el comercio exterior, parte importante de

la wvida econdmica de un palis, al idgual gue la macro Y
microeconomia anteriormente comentadas en el inciso
anterior.

Los vicios comerciales identificados por esta ley en materia
de comercio exterior se denominan practicas desleales de
comercio internacional, entre ellas, la importacién de
mercancias a un precio menor al comparable de mercancias
idénticas o similares destinadas al consumo del pais de
origen; o bien, la importacidén de mercancias gue hubieren
sido objeto directa o indirectamente, de estimulos,
incentivos, primas, subvenciones o ayudas de cualquier clase
para su importacidn.



3. La rectoria econdmica del Estado mexicano.

La rectoria econdémica del Estado mexicano no es reciente, su
intervencidén data desde el surgimiento del Estado a
principios del siglo XIX; sin embargo, el Estado mexicano
inicidé una fuerte participaciéd4n en la economia a partir de
la Constitucidédn Politica de 1917, con motivo de la defensa y
salvaguarda de las garantias sociales en ella consignadas.
Particularmente, el ambito estatal tomd fuerza sustentando
sSus bases en la Ley sobre Planeaci®én General de la Reptiblica
de 1930 y en los planes sexenales gue le sucedieron.

Este sistema de direccién y orientaciédn culminé en el México
de la segunda mitad del siglo XX, precisamente con la
reforma al articulo 25 constitucional, a través del cual se
instituye el principio de la rectoria del Estado, referente
a la aplicabilidad de la politica econdmica Y de la

estrategia de desarrollo. Este objetivo directriz se
concretiza en el articulo 26 constitucional, segin el cual,
se decreta el sistema de pPlaneacidén democratica del
desarrollo nacional; la reglamentacidn especifica a esta
reforma se integra el 5 de enero de 1983 con la expedicién
de la Ley de Planeacién, sefialando como marco base 1la
elaboraci®n del Plan Nacional de Desarrollo, bajo el cual

las entidades de la Administraciédn PGblica deben orientar
sus acciones y metas.

De esta manera Y conforme al mandato constitucional
estatuido en 1982, surge el Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988 preparado por el Poder Ejecutiveo Federal,
encarnando su titularidad el expresidente Miguel de la
Madrid Hurtado. El1 objetivo de dicho plan redunda en lograr
la recuperacidn del crecimiento sostenido de la econemia
nacional, gue permita generar los empleos regqueridos por la
aoblacién en un medio de vida digno, asi como lograr una

ejor distribucién del ingreso entre las familias y regiones
gque integran el pais.

Los motivos de sefialar tales fines radicaron en el grave
problema econ®mico gue sufridé el pais en 1982, afio en el
cual el producto nacional se redujo y de manera simultanea
la inflacién alcanzd una tasa del 100 %, la tasa de
desempleo se habia duplicado, la reserva internacional
estaba agotada y el pais estaba al borde de una suspensién
de pagos de las deudas pGblicas contraidas con el exterior.
La planeacién resultaba maAs gue en otros tiempos de vital
importancia para sobreponer la situacidén de crisis
econSmica.
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Esta planeaciédn denominada democratica tomo su nombre de la
amplia participaci®én social con la gque se inicié,
a todos los interesados a intervenir en los
diversas materias llamados

convocando
foros de

Foros Nacionales de Consulta
Popular, sus materias fueron las siguientes: Desarrollo
rural integral; Desarrollo industrial y comercio exterior;
Sistema Integral de Transporte; Modernizacién comercial y
abasto popular; Desarrollo tecnoldgico; Productividaad Y
capacitacidn; Desarrollo urbano; Ecologiay; Energéticos;
Furismo; Pesca; Salud; Educacidn, deporte Yy recreacidén;
Agua; Justicia; Empresa publica;

Reforma agraria integral;
Ciudad de México y Comunicacidén social.

El contenido del plan mencionado se dividié en tres
apartados "En el primero se establece el marco de referencia
para el disefio de la estrategia general. El segundo contiene
los lineamientos para la instrumentacidn del Plan en los
distintos ambitos de la vida nacional, y el tercero plantea
la manera en gue los dif%E%ntes grupos sociales pueden
participar en su ejecucién". Tomando en cuenta estos tres
apartados consideramos conveniente dirigir nuestra atencidén
a la segunda parte, mediante la cual se instrumentaron las

estrategias, Yy a nuestro modo de vVver resaltar la rectoria
econdmica del Estado.

La segunda parte del plan precisa gue en materia de gasto
pablico se persiguieron los objetivos siguientes:

promover
el desarrollo social; fortalecer la capacidad del aparato
productivo Y distributivo en Areas prioritarias b’
estratégicas para el desarrollo nacional; honradez en 1la
©jecucioén del gasto, etcétera. En materia de empresa
pablica: reestructurar Yy modernizar la empresa pablicaj;

apoyar la descentralizaciédn de las actividades de produccidn
Yy distribucidédn de las entidades; y adoptar mecanismos Y
politicas gque garantizaran el cumplimiento de los objetivos
y moralidad de la administracidn ptblica, entre otros.

Abundando en la politica de empresa puiblica adoptada en el
Plan Nacional de referencia, resulta importante sefialar que

en su diagnéstico se comentaron verbigracia, los problemas
siguientes:

3. El1 deterioro de su estructura financiera debido al
rezago en precios y tarifas respecto de los costos de
generacidn de bienes Y servicios, éstos dltimos
incrementados por el proceso inflacionario;

2. La asignacién de empleo en exceso ha provocado

122 an Nacional de esa

— 1988, Poder Ejecutivo
Federal, México, 1983. p. 29.
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deficiencias en su capacidad operativa y productivaj;

3. La carencia de un balance social periédico adecuado
ha impedido la reorientacién de sus actividades, asi
como de su organizacidn operativa.

En este sentido se impone a las empresas paraestatales "...

gque se conduzcan como parte integral del sector publico y
bajo las politicas del Gobierno Federal, 3 través de los
coordinadores de sector correspondientes".12

Los propdsitos maAs relevantes de la estrategia se condensan
en las siguientes: A. Fortalecer el carAacter mixto de 1la
economia participando en los sectores estratégicos; B.
Intervenir en aquellas actividades productivas en las gue no
participe 1la iniciativa privada o el sector social; C.
Promover el desarrollo regional del pais, Jdescentralizando
la operacién de unidades a las zonas del territorio nacional
mas propicias a su naturaleza productiva.

Estos y otros propdsitos se lograria detallaba el plan, bajo
los siguientes instrumentos y principios:

a. Poniendo en practica lineamientos Y criterios que
determinaran la creacién, adguisicidn, fusidén,
liguidacidédn o venta de empresas pGblicas.

b. Con el establecimiento de convenios a largo plazo gue
incluyeran el otorgamiento de apoyo técnico Y
financiero para el establecimiento de empresas gue
contribuyeran a ese fin.

c. Dando prioridad a la satisfaccién de las necesidades
de alta importancia social tales como: transporte,
comercializacidn Yy abasto, salud, seguridad social,
urbanizacién y vivienda.

d. Cumpliendoc una adecuada politica de asignacién de
subsidios, los cuiles deben serxr transparentes,
explicitos, selectiveos y temporales.

e. Con la formulacié4n de programas de reestructuracidén
financiera gue consideren los ajustes a los precios y
tarifas, racionalizacidén de subsidios, uso de
divisas, reestructuracidbdn de la gsuda interna y
externa, y aportaciones de capital.l

En suma, el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 impuso a
la Administracidn Pablica una serie de compromisos a

cumplir, con fundamento en la modificacién al articulo 26
constitucional y con el fin de integrar un Sistema Nacional
de Planeacidn Democratica. con respecto a la empresa

123 Ibidem, p. 172.
124 Ibidem, pp. 174, 175 y Ss.
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de Planeacién Democritica. Con respecto a la empresa
padblica, los planteamientos fueron claros, lograr eficiencia

Y productiwvidad, desempefiando su actividad en las Areas
estratégicas y apoyando las prioritarias con el propdésito de
beneficiar los intereses de la sociedad, a través del

cumplimiento de algunas de las funciones del Estado.

Un esfuerzo de continuidad ha sido decretado por el actual
presidente de la Republica mediante la expedicidn del Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1994, fechado el 31 de mayo de
1989 e integrado por siete capitulos; los mAs importantes
para nuestro estudioc son: el So. denominado Acuerdo Nacional
para la Recuperacidn Econdémica con Estabilidad de Precios y
6o0. Acuerdo Nacional para el Mejoramiento Productivo del
Nivel de vida.

Los objetivos del plan son identificados como de la Nacidén y
consisten: defender la soberania y promover los intereses de
México en el mundo; ampliar nuestra vida democratica;
recuperar el crecimiento con estabilidad de precios; Y
elevar productivamente el nivel de vida de los mexicanos.
Dicho plan introduce el término de modernizacién o
modernizar, refiriéndose a la transformacién, ajuste o
directriz mediante la cual se lograri el desarrollo en los
ambitos social, politico y econdmico; en este Gltimo campo
se sefialan dos metas prioritarias: 1. alcanzar una tasa de
crecimiento cercana al seis por ciento anual Y 2.
consolidar 1la estab%&}dad, hasta reducir el ritmo anual de
aumento de precios.l

Para el cumplimiento de los objetivos planteados: se
definieron como acciones las siguientes: A. estricto control
de las finanzas publicas; B. ingreso pGblicos compatibles
con las metas fiscales; C. competitividad en el exterior y
una mejor distribucién del ingreso; D. gasto paGblico
moderado; E. mayor eficacia del sector pabklico Y su
concentracidn en actividades prioritarias y estratégicas; F.
negociacidén para reducir la transferencia de recursos al
exterior; G. eliminacién de obstaculos y aranceles a 1la
actividad econdmica; y H. seguimiento y evaluacidén de 1la
politica econé&mica.

Se incorpora a este plan un aspecto de relevante importancia
como es la concesidén de obras de infraestructura econdmica y
de servicios pGblicos, a fin de gue sean financiados con
recursos de los particulares; el objetivo sefiala el plan,

125 Plan Nacional de Desarrello 1989 -~ 1994, Poder Ejecutivo
Federal, México, 1989 (publicado en el D.O. el 31 de
mayo), p. XVI.
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ves fortalecer la colaboracién de los sectores de la

sociedad con el seiggr pGablico, de ninguna manera la
sustitucidén de éste".

En materia de empresa pablica se consigna gue é&sta es una
organizacidén concebida para 1llevar a cabo politicas del
Estado, su propésito fundamental es la calidadQ y oportunidad
de la oferta de los bienes y servicios gue producen. La
politica al respecto consistirda en otorgarles autonomia de
gestién a través del fortalecimiento de sus &rganos de
gobierno, una mayor autonomia financiera, la formacién de
empresarios pGblicos modernos, con claro compromiso social
gque dirijan y administren adecuadamente los recursos de 1la
Nacién. Asimismo, se buscarid el desarrollo del di&logo X ;a
concertacidédn con las organizaciones de los trabajadores. 2

En forma simultéanea se liguidaran o extinguiran las
entidades pablicas gue ya cumplieron sus objetivos, carecen
Ade viabilidad econdémica o© cuyas actividades conviene las

realicen otras entidades. Se fusionaréan entidades para
mejorar el uso de los recursos. Se venderan aguellas gue no
atienden Areas prioritarias ni estratégicas Y son
susceptibles de ser adgquiridas por 1los sectores social y
privado. Se transferirdn a los gobiernos de los Estados

aquellas empresas prioritarias gue estén vinculadas con sus
pProgramas de desarrollo.

Sobre éste Gltimo punto, se acuerda la elaboracidn de
Convenios Unicos de Desarrollo como el documento Jjuridico
administrativo, programaAtico y financiero, a través del cual
cada una de las entidades federativas atenderd y cumplira
las estrategias de financiamiento y desarrollo definidas por
los Comités de Planeacidén para el Desarrolle integrado por
los tres niveles de gobierno, Federacidbn, Estado Y
Municipios. Al respecto, presentamos a continuacién una
relacién de la publicaciédn en el Diario Oficial de 1la
Federaciédn de dichos convenios:

E S TADO PUBLICACION EN EL D.O.F.
1. Chihuahua 31 de agosto de 1990
2. Durango 31 de agosto de 1990
3. Colima 30 de agosto de 19950
4. Chiapas 30 de agosto de 1990
5. Campeche 29 de agosto de 1990
6. Coahuila 29 de agosto de 19890
7. Baja california 28 de agosto de 1990
8. Baja california Ssur 28 de agosto de 1990

126 Ibidem, p. 80.
127 Ibidem, p. 91.
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9. Hidalgo
10. Jalisco
11. Guanajuato
12. Guerrero
13. México
14. Michoac&n
15. MOrelos
16. Nayarit
17. Nuevo Ledn
18. Oaxaca

de septiembre de 1990
de septiembre de 1990
de septiembre de 1990
de septiembre de 1950
de septiembre de 1990
septiembre de 1990
de septiembre de 1990
de septiembre de 1990
de septiembre de 1990
de septiembre de 1990

AL WWA S
[}
1]

19. Aguascalientes 17 de agosto de 1990
20. Sinaloa 12 de septiembre de 1990
21. San Luis Potosi 12 de septiembre de 1990
22. Sonora 13 de septiembre de 1990
23. Tabasco 13 de septiembre de 1990
24. Tamaulipas 14 de septiembre de 1990
25. Tlaxcala 14 de septiembre de 1990
26. Veracruz 17 de septiembre de 1990
27. Yucatan 18 de septiembre de 1990
28. Zacatecas 18 de septiembre de 1990
29. Querétaro 25 de septiembre de 1990
Fe de erratas 3 de octubre de 1990.

De manera ejemplificativa sélo analizaremos uno de los
Convenios mencionados, en el entendido de gue todos estan
suscritos, en general, con los mismos objetivos Y
par&metros, y forman en conjunto la coordinaciédn de acciones
nacionales gue permiten su ejecucidn en el plano regional y
municipal consolidando asi el Sistema Estatal de Planeacidén
Democratica. Sobre el particular, seleccionamos el suscrito
con el Gobierno de Aguascalientes publicado en el Diario
Oficial el 17 de agosto de 1990.

El Convenio esti estructurado en Antecedentes y diez
capitulos que a continuacidn se detallan:

I. Del objeto del Convenio (cldusulas primera a cuarta);
ITI. De la Planeacidén Estatal para el Desarrollo (guinta a
décima primera);
IIX. De la Ampliacién de la vida Democratica (d&cima
segunda a décima cuarta) ;
IV. De la Coordinacién de Acciones para la Recuperaciédn
Econdmica con Estabilidad de Precios, y de la Adhesién

del Estado al Pacto para la Estabilidad Y el
Crecimiento Econémico (décima quinta a décima
séptima) ;

V. De las Acciones Federales Y Estatales para el

Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida (décima
octava y décima novena) ;
VI. De la Coordinacién de Acciones en Apoyo al Programa
Nacional de Solidaridad (vigésima y vigésima primera);
VII. De la Coordinaciédn de Acciones en los Programas de
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Solidaridad y Desarrollo Regional (vigésima segunda a
vigésima octava);
VIII. Programa de Informacidédn Financiera Federacidén - Estado

(vigésima novena y trigésima);

IX. Del Sistema Estatal de Control y Evaluacidn (trigé&sima
primera a trigésima cuarta); y

X. Estipulaciones Finales (trigésima guinta a
cuadragésima primera) .

En los Antecedentes se plantea gue el Convenio Unico de
Desarrollo suscrito por el Ejecutivo Federal y el Ejecutivo
del Estado de Aguascalientes, contiene las orientaciones de
la politica de desarrollo econdmico y social en el Ambito
regional; de entre sus acciones estidan la descentralizacién
de funciones, la ejecuciédn Yy operacién de obras b4 la
prestacidén de servicios piblicos gue propicien el equilibrio
en el desarrollo econdmico y social del pais.

El objeto del Convenio es diverso Yy de gran magnitud
considerando vincular la ejecucién del Plan Nacional de
Desarrollo Y de los Programas de Mediano Plazo (o
sectoriales) con el Plan Estatal de Desarrollo, en el
contexto de la planeacién regional; asimismo, llevar a cabo
la descentralizaciédn de funciones, la ejecucidédn y operacidn
de obras y la prestaciédn de servicios publicos, en términos
de ley y cuando el desarrollo econdmico y social lo haga

necesario.

La clausula cuarta apunta gue el Convenio es la tGnica via de
coordinacién entre ambos &rdenes de gobierno y gue todas
aguellas acciones gue excedan su esfera deberan llevarse a
cabo mediante Programas de Coordinacidédn Especial, gue se
formalizar&n a través de Acuerdos de Coordinacidén © Anexos
de Ejecucidén del Convenio. En este sentido la transferencia
a las entidades federativas de los titulos representativos
del capital social de entidades paraestatales, asi como de
los activos que correspondan al Gobierno Federal, como
resultado del proceso de extincidn, liguidacién o disolucién
de entidades paraestatales sera&n formalizados en Acuerdo de

Coordinacién.

Prioridades de alto contenido social Y econbmico son
plasmadas en las clausulas décima guinta, décima sexta,
dé&cima octava y vigésima, al sefialar gue las dependencias
federales y entidades paraestatales en coordinacién con el
Estado promovera&n Yy realizar&n programas Yy acciones gque
atiendan el gasto social, la produccidén de bienes Y
servicios basicos y estratégicos, manteniendo su monto en
los niveles compatibles con las finanzas puUblicas.
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Se impulsara la productividad en el campo con el propésito
de lograr la autosuficiencia alimentaria Y elevar los
ingresos y el nivel de vida de los campesinos. Se dara
atencién a las demandas prioritarias dJdel bienestar social
gue promuevan y propicien la creacién de empleo y protejan
el poder adguisitivo de los trabajadores. Ademas se
combatirdn los bajos niveles de vida y emprenderadn programas
especiales de atencién a los nuicleos indigenas, grupos de
poblacidédn en zonas 4&ridas y marginados en 2zonas urbanas y
rurales, en materia de asistencia social, salud, educacién,
alimentacidén, vivienda, empleo y proyectos productivos.

Por otra parte y a fin de dar seguimiento, control y
evaluaciéd4n al cConvenio y las acciones gue se deriven del
mismo, en la cl&usula vigésima séptima se estipula gue el
Ejecutivo Estatal se obliga a informar trimestralmente de
los avances fisicos y financieros, informacién gue seréa
entregada a la Secretaria de la Contraloria General de 1la
Federacidén, a través de la Unidad de Control y Evaluacién
del COPLADEA. Asimismo, tanto el presidente de la RepGblica
como el gobernador se compromet ieron a continuar
fortaleciendo la operacidn del Sistema de Informacidn
Financiera Y perfeccionar asi la base informativa del
Sistema Nacional de Planeacidn Democratica.

En las Estipulaciones Finales se acuerda gque las
controversias gue se susciten con motivo de la ejecucidn del
conocerad la Suprema Corte de Justicia de la Nacién

Convenio,

-on fundamento en lo dispuesto por el articulo 105
constitucional. El convenio, por otro lado, podra ser
adicionado o© modificado anualmente previo acuerdo dJde las
partes.

Referencia especial merece el segundo parrafo de la cl&ausula
cuadragésima al disponer que el convenio surtirid efectos a
partir del 1l1lo. de enero de 1990, y fue firmado por el
presidente de la RepGblica, el Gobernador de Aguascalientes
¥ demas funcionarios de la Administracidédn PGblica Federal el
dia 6 de abril de 1990 en la ciudad de Aguascalientes, Ags.

Por otra parte y una vez concluido el andlisis de uno de los
Convenio Unicos de Desarrollo apuntaremos gue de manera
complementaria al Plan Nacional de Desarrollo se estatuye en
su capitulo séptimo 21 programas de mediano plazo referentes
a distintas &reas de competencia, los cuidles debieron ser
publicados a lo largo de 198%. Sin embargo a diciembre de
1990 s&lo se habia expedido 14, entre ellos, el
correspondiente a la Modernizacién de la Empresa PGblica,
dado a conocer el 16 de abril de 1990 a través del Diario
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Oficial, el cual serad analizado en el capitulo guinto de
nuestro estudio.

Una relacién detallada de los programas sectoriales
expedidos por la administracidn del Licenciado Carlos
Salinas de Gortari la encontramos en las p&ginas 62 y 63 de
este estudio, sefialando a la vez la fecha de publicacién en
el Diario Oficial de la Federacioén.
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4. Formas de participacién estatal en el proceso productivo.

Iniciaremos este inciso sefialando la creciente intervencisén
que en el ambito internaciocnal tuvo el Estado producto de la
gran depresién suscitada en 1929 - 1933, producto de 1la
insalvable conciliacién de diferencias del sistema
capitalista, al no funcionar sus factores de autocajuste y en
consecuencia conducir a la crisis mencionada.

De esta manera, la idea de un Estado gendarme debia guedar
atras, dande inicio wuna nueva etapa la del capitalismo
monopolista de Estado, en la cual la participacidén del
Estado en los gastos sociales se acrecentaba cada vez mas, a
través de la creacidédn de infraestructura nacional, mediante
la creacidén de empresas productoras de bienes y servicios,
asi como de instituciones de seguriqa% social, capacitacidn
Y educacidén de la fuerza de trabajo.

México a partir de la expedici®dn de la Constitucidn Politica
de 1917, particularmente en su articulo 28, ya apuntaba 1la
intervencién del Estado en determinadas &reas estratégicas
pPara el desarrollo nacional. No obstante, resulta gue desde
los anos cuarenta el Estado mexicano interviene mas
directamente en la economia de manera conjunta con el sector
mediante miltiples acciones gue se desarrollan no

privado,

s6lo en "o, las finanzas, el comercio o el bienestar
social, siqgs)que ademds y de manera creciente... en la
industria'".

Abundando sobre este punto, la administracidédn paraestatal
<ompuesta por organismos descentralizados Yy empresas de
participacién estatal comprende 10 en los afos veinte; 45,
en los treinta; 101, en los cuarenta; 101, en los cincuenta;
132, en los setenta; y 105, en los primeros afios de los
setenta, para 1974 formaban un total de 496, de las cuales
256 ejercen directamente actividades industriales,

comerciales © pesgueras.

Victor Bravo Ahuija sefiala gue pueden distinguirse dos
periodos en la historia del desarrollo de las empresas

Luis Anselmo y Samuel Rodriguez Jiménez,

128 YANEZ GARRIDO,
Planeacidn del desarrollo y anilisis de gestitn en la
-~ UNAM, México, 1986, p. 17.

administraciédn piablica, Pac , 1
129 BRAVO AHUJA, R. Victor E., La_empresa pGblica industr}a;
en México, Instituto Nacional de Administracién PGbklica

(Serie Ix Administracién PGblica Mexicana no. 4),
México, 1982, p. 19.
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pGblicas industriales. El1 primero comprende 1917 a 1940,
periodo en el cual la participacién del Estado se concretd
al fomento y creacién de instituciones pablicas financieras,
comerciales y de bienestar social, observandose una carencia
de obras de infraestructura basica.

En este primer periodo se crearon entre otras organizaciones
las siguientes:

- Banco de México, S.A. en 1925.

— Comisién Naciocnal de Irrigacidédn en 1925.

- Comisién Nacional de Caminos en 1925.

— Comisién Nacional de Crédito Agricola y Ganadero, S.A. en
1926.

— Nacional Financiera, S.A. en 1933,

— Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Piblicas,

S.A. en 1933.

Almacenes Nacionales de Depdsito, S.A. en 1936.

Instituto Politécnico Nacional en 1936.

Banco Nacional de Comercio Exterior, S.A. en 1937.

Banco Nacional Obrero para la Promocidn Industrial, S.A.

en 1937.

Compafiia Exportadora e Importadora Mexicanoa, S.A. (hoy

CONASUPO) en 1937.

[ B

Las bases de continuidad de esta politica de desarrcllo
fueron pPlanteadas por el presidente La&zaro CAardenas al
asumir la presidencia de 1la RepGblica y afirmar que "“era
fundamental ver el problema econédmico [del pais] en su
integridad y advertir las conexiones gue ligan cada una de
las partes con las otras... S&lo el Estado tiene un interés
general y, por eso, s6lo el tiene una visién de conjunto. La
intervencién del Estado fyb de ser cada vez mas frecuente Yy
cada vez mas de fondo"".

Bravo Ahuja apuntdé como hechos caracteristicos en este
primer periodo gue en 1935, diez afios después de su
creacién, el Banco de México, S.A. asegurd el monopolio en
la emisién del papel moneda y con ello afianzd el control
sobre 1los bances comerciales a través de la legislacidn
vigente en ese tiempo. La Nacional Financiera, S.A., como
banco de desarrollo, permiti® a las autoridades pGblicas
llegar a constituir una politica naciocnalista, por lo gue se
refiere a la produccisdn de energéticos. En el sector
transportes, con la expropiacidn en 1937 de los
Ferrocarriles Nacionales de México, el Estado logra asegurar
la administracién de dicho servicio.

130 Ibidem, p. 23.
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El segundo periodo se inicia a partir de 1941 con 1la
aparicién de empresas plblicas "... m&s relacionadas con la
industria, cuyo objetivo consistisé en garantizar una
infraestructura material minima en los sectores fe los
energéticos, las comunicaciones y los transportes“.13

Esta politica de creciente inversién puablica fue adoptada
por el presidente Avila Camacho, gque tuvo como
caracteristica innovadora la diversificacién de la inversién
en sectores distintos a los clasicos como es el de

energéticos.

Asl por ejemplo y con cifras del Banco de México se tiene
gue en 1940 la inversidén publica sumé $ 2,148.15 millones de
pesos; en 1%50, $ 6,185.19; en 1960, $ 8,376.13; en 1970, $
22,890.72 Y en 1975, S 40,512.47 considerando precios
actualizados la inversidén en 1940 representd el 25 % del
total asignado; en 1950, el 25 %; en 1960, el 47 %; en 1970,
el SO0 % y en 1975, el 54 %.

Esta segunda etapa gue a nuestro modo de ver concluye en la
década de los setenta puede ser denominada como de fomento
de la empresa ptiblica industrial, la cual puede ser
clarificada <c¢on la relacidén siguiente, gue contiene una
lista de empresas creadas durante este segundo periodo y gue
por su naturaleza no desarrollan actividades encuadradas en
los energéticos, las comunicaciones ni en los transportes.

"1941: Compafilia Industrial Atenguique, S.A.
1942: Altos Hornos de México, S.A.; Fundiciones de Hierro y

Acero, S.A.; Cafés de Tapachula, S. de R. L. de C. V.
1943: Guanos y Fertilizantes de México, S.A.; Cobre de
México, S.A.;
L. de C.V.;

1944: Beneficios Mexicanos del café, S. de R.
Refrigeradora del Norte, S.A.; Eléctrica de Monclova,
S.A.; Sosa Texceoco, S.A.;

1945: Compania Mexicana de Tubos, S.A.;

1946: Ayotla Textil, S.A.;

d947: Ingenio Independencia, S.A.; Laboratorios Nacionales
de Fomento Industrial;

1949: Industria Petrogquimica Nacional, S.A.;

1950: Heneguén del Pacifico, S.A. de C.V.;

1951: Empacadora Ejidal, S.A. de C.V.; Diesel Nacional,
S.A.; Mexicana de Cogue y Derivados, S.A. de C.V.;

1952: Maiz Industrializado, S.A.; Maderas Industrializadas
de Quintana Roo, S.A.

1953: Ingenio Rosales, S.A.
Cc. V.,

1954: Fabricas de Papel Tuxtepec, S.A.;

;
; Operadora de Textiles, S.A. de

131 Ibidem, p. 22.
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1955: Sales y Alcalis, S.A.;

1856: cCompafifa Industrial de Ayotla, S.A.; Zincamex, S.A.;

1957: La Perla, Minas de Fierro, S.A.;

1958: Instituto Mexicano del Carfé (Organismo
descentralizado) ;

1960: Tetraetilo de México, S.A.;

1961: Rehidratadora de Leche CONASUPO; Azucarera de la
Chontalpa, S.A.

1963: Bicicletas Ccéndor, S.A.; Hules Mexicanos, S.A.;
Instalaciones Inmobiliarias para Industrias, S.A. de
C. V.; Ingenio San Francisco el Naranjal, S.A.;

1965: Comercial de Telas, S.A.;

1967: Azufres Nacionales Mexicanos, S.A. de C.V.; Industrial
de Abastos;

1968: Alimentos Balanceados de México;

1969: Panificadora EQ§ASUPO’ S.A.; Algodonera Comercial
México, S.A.".

Por cuanto hace a los dos periodos mencionados Braveo Ahuja
sefiala gue los créditos externos permitieron al Estado
mexicano consolidar y reforzar a aquellas empresas pGblicas
responsables de la implantacién de una infraestructura
material necesaria para garantizar un desarrollo capitalista
arménico del pais. Asimismo, reconoce el car&acter innovador
del Estado al participar en empresas netamente
manufactureras, sobre todo en aguellas actividades gue no
conllevan a la fabricacién de bienes de infraestructura

basicos.

En este sentido las actividades gque desarrolla el Estado
mexicano pueden dividirse en dos grandes grupos: 1. acciones
pablicas de produccidn d? ?ienes Yy servicios, y 2. acciones
pGblicas de regulacidén. 3 Aparejado al segundo tipo de
acciones se encuentra la planeacidn; la gque surge en México
en el presente siglo, por un lado, con la direcciédn de los
sectores estratégicos de la economia, y por el otro, bajo
una concepciédn de la planeacié4n como una estrategia para el
desarrollo, asi por ejemplo, la orientacié4n geografica de
las inversiones federales auspiciaba la promocién de
determinados polos de desarrollo regional.

La intervencidén del Estado en la economia se puede analizar,

considerando nuestra estructura federal, en sus tres

niveles: federal, estatal y municipal. En este caso, nos

concentraremos en el federal. Al respecto, la intervencidén

132 Ibidem, pp. 26 y 27.

133 YANEZ GARRIDO, Luis Anselmo y/o, Planeacién del
des o o ansdlisis de sti en la administracid

pGblica, Op. cit. p. 27.
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del Estado debe ser reconocida como una intervencisén
gubernamental, esto es, por aguellas entidades que tienen la

facultad de dirigir, coordinar, en suma, imponer sus
decisiones bajo el rubro de la obligatoriedad. Estas
entidades son agrupadas, en el caso de México, bajo el poder
ejecutivo federal encarnado por el presidente de la
Republica.

Con fundamento en la Ley Organica de la Administracién
Piblica Federal (LOAPF), la presidencia de la ReptGblica, las
Secretarias de Estado (18), el Departamento del Distrito
Federal y la Procuraduria General de la Repudblica, integran
la administracién pGblica centralizada.

Los primeros funcionan como autoridades gue organizan,
controlan Y dirigen diversas actividades de la
administracién puiblica federal; el DDF es un ente gue ademéis
pPresta una gran variedad de servicios publicos gque requiere
la vida en sociedad capitalina.

Existe ademas la administracién publica paraestatal
compuesta por organismos descentralizados, empresas de
participacién estatal, instituciones nacionales de seguro y
de fianzas y fideicomisos.

De acuerdo con el articulo 45 de la LOAPF ' son organismos
descentralizados las entidades creadas por ley o decreto del
Congreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo Federal,
con personalidad juridica y patrimonio propios, cualguiera
que sea la estructura legal gue adopten'.

Son empresas de participacién estatal aguellas sociedades en
las gue en su capital social participa el Estade, a través
de alguna o mas de sus entidades. Estas empresas pueden ser
mayoritarias o minoritarias; las primeras mantienen mas del
S0 % del capital social en su poder; los segundas, tiene
menos del 50 % del capital social. Asi por ejemplo, el
articulo 46 de la ley citada dispone gue son empresas de
participacién estatal mayoritaria:

"I. Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los
términos de su legislaci®dn especifica (esta fraccién sera
préximamente modificada con motivo del Decreto gue deroga el
pArrafo guinto del articulo 28 constitucional, publicado en
el Diario Oficial el 27 de junio de 1990);

Las sociedades de cualguier otra naturaleza incluyendo

II.
crédito, asi como 1las

las organizaciones auxiliares de
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instituciones nacionales de seguros y fianzas, en gque se
satisfaga alguno o varios de los siguientes requisitos:

A. Que el Gobierno Federal (=] una © mas entidades
paraestatales, conjunta o separadamente, aporten o
sean propietarios de mas del 50 % del capital social;

B. Que en el capital social se hagan figurar titulos de
serie especial que s6lo puedan ser suscrita por el
Gobierno Federal; o

C. Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de
nombrar a la mayoria de los miembros del drgano de
gobierno o su equivalente, o bien designar al
presidente o director general con facultad para vetar
los acuerdos del propio 8rgano de gobierno."

Son fideicomisos publicos aguellos gque el gobierno federal o
alguna de las demds entidades paraestatales constituyen, con
el preopésito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las
atribuciones del Estado para impulsar las Aareas prioritarias
del desarrollo, gue cuenten con una estructura Organica
andloga a las otras entidades y gue tengan comités técnicos.

Las actividades de cada uno de los Srganos de la
administraciédn publica federal paraestatal son midltiples vy
variadas, esto es, salvo el criterio de naturaleza juridica
anteriormente apuntado y gue reconocemos como el Gnico facil
O razonable criterio clasificatorio, verbi gratia, existen
organismos descentralizados de alto valor social como es el
Hospital Infantil de México o el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores al Servicio del
Estado (ISSSTE) , Y otros a nuestra manera de ver
extraordinariamente casuisticos como la Caja de Previsidn de
la Policia del Distrito Federal o la Promotora del Maguey Y
del Nopal.

La diversidad no representa en realidaa problema, sin
embargo, si lo es la serie de responsabilidades y acciones
que debe emprender el Estado al incurrir en la creacién de
tal cantidad de entidades, en &Areas econdmicas gue sin
vacilacidén afirmariamos no corresponde al Estado intervenir
en ellas. Primero, porgue la iniciativa privada participa en
esos procesos productivos a través de sus empresas cuando
menos actualmente; segundo, no se generan en realidad
Tentajas de orden social o interés publico; tercero, no son
procesos productivos gue se enmarguen en los rubros de
estratégicos o prioritarios para gue en su caso fueran

atendidos por el Estado. Como ejemplos tenemos algunas
empresas de participacién estatal; Alquiladora de casas,
S.A. de C.V.; Bicicletas Condor, S.A.; Cafés y cCafeterias de

México, S.A. de C.V.
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Victor Bravo Ahuja ya apuntaba gque el fendmeno del
intervencionismo econdmico del Estado, particularmente
enfocado en las empresas pUblicas industriales presenta una
fuerte contradiccidédn gue es adoptada por el aparato estatal

consistente en "... asegurar las condiciones materiales para
la reproduccidén del capitalismo en su conjunto, y responder
a los intereses particulares de aguellos capitalistas

individuales gque logran constituirse en presi6n politica.
Esta contradiccidén y aquella gue encara a productores vy
propietarios dJdirectos, constituyen el nucleo central del
antagonismo gue una sociedad capitalista establece entre el

caracter 505321 de la produccién y el caracter privado de la
propiedad".

Los sefialamientos apuntados nos hacen retroceder nuestros
pasos a considerar cudles son las funciones del Estado,
sobre todo, en un sistema de economia mixta y concretando
dichas funciones a las econdmicas dirigidas particularmente
al sector productivo, ya sea en la prestacidn de servicios o
en la produccién de bienes.

Elmar Alvater establece cuatro funciones generales del
Estado y son:

* 1. Suministrar las condiciones materijiales generales de
produccién (infraestructura);

2. Asentar Y afianzar un ordenamiento juridico global
dentro del cual se muevan las relaciones de los sujetos
en la sociedad capitalista;

3. Regular el conflicto entre trabajo asalariado y capital
Y, en caso de necesidad, reprimir la politica de 1la
clase trabajadora; finalmente,

4. Garantizar la existencia y la expansién del capital

nacional en §g conjunto dentro del mercado mundial
capitalista".1

Para Victor Bravo las funciones del Estado en el plano

econémico son tres: una general, una parcial Y una
sectorial. Comentaremos s&lo ésta Gltima, consistente en 1la
necesidad de reproducir el sistema (capitalista) y de
impulsarlo a participar en actividades directamente
productivas a fin de conjuntar los distintos intereses
fragmentados de particulares. Asi por ejemplo, "... en un

contexto productivo donde coexisten procesos de acumulacidn
muy diversos gque una economia local de mercado no logra
integrar, es comn advertir la escasez de productos

134 BRAVO AHUJA, R. Victor E., e esa pGblica industria
en México, Op. cit., p. 60.
135 Ibidem, p. 62.
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intermedios que suelen importarse para evitar el surgimiento
de cuellos de botella, pero ... incrementa el déficit en 1la
balanza de pagos y tiende a agotar la reserva de divisas y
promueve la inflacién. Con el propdsito de evitar una
situaciéd4n que haria peligrar la estabilidad de las finanzas

publicas, el Estado bien puede intervenir en la fabricacién
directa de esos productos,

gue si no representan condiciones
generales de existencia para el capitalismo, tampoco
interesan a 1los capitalistas %Eﬁgviduales, momenti&neamente
ocupados en otras actividades".
Al respecto, debemos precisar gue un Estado, como el
Mexicano, al intervenir en actividades claramente
preoductivas, debe no sblo vigilar el adecuado manejo
empresarial de la entidad, sino ademas cuantificar Y
calificar los beneficios gque esta proporcionado al
consumidor final de un bien o servicio. Es decir, no es

posible gque el Estado se encargue de cumplir u ofrecer estos
beneficios a costa de pérdidas,

en ocasiones exageradamente
cuantiosas, en la organizacién y administracidén de dichas
entidades.
Por otro lado, se afirma gue la creaciédn de entidades

paraestatales coadyuva considerablemente a la generacidn de
empleos; situacié4n que s65lo debe ser wvalida cuando se trata
de entidades necesarias para el desarrollo nacional, esto
es, se encarguen de actividades estratégicas o prioritarias,

=] bien atiendan actividades no explotadas por los
particulares.

Otre punto a considerar es la fuerte erogacidn gue del
presupuesto federal se hace para el sostenimiento de las
entidades paraestatales, impidiendo con esto destinar dichos
recursos a otra clase de proyectos o enfocarlos en su caso,
al desarrollo Yy expansié4n de agquellas entidades gque si
intervienen en forma directa en el desarrollo nacional.

De igual forma es conveniente destacar gue la ineficiencia
en la produccidn de bienes como en la prestacién de
servicios, ademas de la falta de vigilancia y adecuado
control de una gran cantidad de entidades de la
administracién paraestatal, condujo en el periodo del
rresidente José Ldpez Portillo a

un Programa de Reforma
Administrativa para 1976 - 1982, en el gue destaca 1la
sectorizacidédn y coordinacidn sectorial, comentando gue "...
mna de las principales medidas adoptadas fue la de

corresponsabilizar a los titulares de las dependencias

136 Ibidem, p. 73.
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centrales y de las entidades paraes_’t,atales de los proyectos
especificos gue les corresponden".l

La reforma tomo base y fundamento en las modificaciones
sustanciales gque se hicieron a la estructura legislativa,
con la expedicidn de la Ley Orgdnica de la Administracién
Pliblica Federal publicada en el Diario Oficial el 29 de
diciembre de 1976, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico publicada el 31 del mismo mes y afo. El1 primer
ordenamiento citado confirié a la Secretaria de Programacién
Yy Presupuesto el "proyectar Yy calcular los egresos del
Gobierno Federal v los ingresos Y egresos de la
Administracién Pablica Federal y la de planear, autorizar,
coordinar, vigilar y evaluar los programas de inversidn
piblica de las dependencias de la administraciédn pGblica
centralizada fésla de las entidades de la administracidén

paraestatal".

Asi bajo los rubros de la sectorizaciédn citada la S.P.P. se
encarg® a partir de 1977 del Registro de la Administracién
PGblica Federal y Paraestatal, gue anteriormente llevaba la
Secretaria del Patrimonio Nacional; en el ano citado
existian 149 organismos descentralizados, 422 empresas de
participacidn estatal mayoritaria, $1 minoritarias y 201
fideicomisos, un total de 818 entidades.

por adelgazar la administracién paraestatal es
minima en los afios subsecuentes, en 1978 habia 78%, en 1979
s&lo 761, en 1980 se incrementd de nuevo a 780 y en 1981
llegd a su cifra ma&s alta de 840. El1 15 de noviembre de 1982
se publicd en el Diario Oficial un oficio de la Secretaria
Particular de la S.P.P. que sefnald para ese ano 743
entidades y 106 en extincién o liguidacién, presentando asi
para principios de la década de los ochentas una nueva
perspectiva y franca politica a seguir, esto es, fomentar el
adelgazamiento de 1la administracién pGblica, mediante 1la
ligquidacidn o fusi&én de empresas pGblicas y extincidén de
fideicomisos u organismos pGblicos gue hayan cumplido su
cometido (=} que las situaciones actuales demanden su

desaparicién.

El interés

137 YANEZ GARRIDO, Luis Anselmo y/o, Planeacién del
desarrollo y _analisis de gestién en la administracidn
pGblica, Op. cit. pp- 42 y 43.

138 Ibidem, p. 44.
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IV. LA EMPRESA PUBLICA MEXICANA

En este capitulo abordaremos la concepcién gue de las
empresas de Estado tiene tanto la doctrina juridica como 1la
legislacidédn correspondiente; presentaremos en forma breve
las distintas acepciones tanto de empresa, como de empresa
piblica, ademas de las diversas acepciones aplicables a esta
tltima.

Mas adelante precisaremos los distintos tipos de empresa
piblica, y los objetivos gue estas persiguen, para delimitar
en el caso mexicano, los motivos de su creacién o de 1la
participaciédn del Estado en esas empresas. Resefiaremos 1la
variedad de actividades o &reas productivas en las qgue
desarrollan sus funciones las empresas publicas.

Abundaremos en las formas juridicas que permiten el
surgimiento de este tipo de entidades y la aplicacién en
éstas de normas de Derecho Privado y de Derecho PGblico,
explicando sucintamente el por qué de esta situacién;
continuaremos senalando de manera concreta, la serie de
ordenamientos aplicables a estas empresas.

Para finalmente establecer el marco de organizacién gue
desarrollan las empresas publicas, tomando en cuenta su
programa operativo, los compromisos gque asume con el
Gobierno Federal a través de su coordinadora sectorial; asi
como las responsabilidades gque debe asumir la empresa ante
sus accionistas, fundamentalmente en el aspecto financiero;
b4 la vinculacién que guarda con las Secretarias de
Programacién y Presupuesto, Hacienda y <Crédito PGblico Yy
General Jde la Contraloria de la Federaciédn respecto del
presupuesto anual Yy su correspondiente ejercicio y en
general sobre el control gue ejercen sobre las operaciones
gque realiza la entidad pGblica.
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1. Concepto de empresa y empresa pGblica.

El concepto de empresa tiene su origen etimolégico en el
término latino in-prehensa gue significa segGn el
Diccionario de la Lengua Espafiola cogida o tomada, y deriva
a su vez en el castellano en una variedad de acepciones,

entre ellas, el "“Yintento o designio de hacer una cosa;-...
casa o sociedad mercantil o industrial fundada para
emprender o llevar a cabo construcciones, negocios o
proyectos de importancia;... obra o designio 1llevado a
efecto, ef especial cuando en &l intervienen varias
personas'". 39

Para José Fernandez Ruiz por empresa se entiende'™... una

organizacidn productiva que actuaa dentro de un marco
juridico, para la produccidén, distribucidén o© suministro de
bienes o g rvicios destinados a satisfacer necesidades
sociales" .l Con un criterio similar, el articulo 16 de la
Ley Federal del Trabajo establece gue "“"Para los efectos de
las normas de trabajo se entiende por empresa la unidad
econdmica de g;oduccién o distribucién de bienes o
servicios...".14

con lo expuesto, podemos sefialar gue la empresa no implica
la formacidén o creacién de una personal moral para disponer
la organizacién productiva o unidad econdémica a gue hacen
referencia las definiciones anteriores, en razén de gue una

persona fisica puede ser Gnica Y exclusivamente el
propietaric de la empresa. E1 objeto de 1la empresa puede
circunscribirse a la produccidén, distribucidn =}
comercializacidn de bienes o servicios; no obstante,
consideramos gue la empresa, como organizacidén, pudiera

encargarse de actividades gque no consistan exclusivamente en
bienes o servicios, tal es el caso de objetivos cientificos
o culturales que en principio no radiguen en la produccidn
de bienes o© prestacidn de servicios.

Asimismo, opinamos gue 1la consideracidén de José& Fernandez
respecto a que esos bienes destinados a satisfacer
necesidades sociales, se refiere a necesidades del gé&nero
humano Yy esto no implica gue se proporcionen en forma
gratuita; basicamente por gue la creacidén de una empresa

139 Diccioconario de la Lengua_ Espafiola, Tomo I, vigésima

ediciédn, Real Academia Espafola, Espafia, 1984, p-. 540.
140 FERNANDEZ RUIZ, Jorge, El Estado empresario, Op. cit. p.
181.
141 Ley ¥Federal del Trabajo, Comentada por Francisco Brefia
Gardufio, Segunda edicién, Harla, México, 1988.
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tiene por objeto, en términos generales, un afan de lucro.

Sobre este punto, una concepcién econdSmica de la empresa
dispone que es "... la organizacidén técnico-econd®émica de los
factores de la produccién, fundamentalmente trabajo,
naturaleza Yy capital para obtener bienes o servicios,
destinados agz consumo, con la intencidén de obtener
beneficios".l

Por otra parte, Jorge Barrera Graf apunta gque la empresa

esta compuesta por elementos subjetivos y objetivos, entre
los primeros se encuentran el empresario y el personal de la
negociaciédn; entre los segundos, todos los bienes y ggrechos
gue forman la hacienda o patrimonio de la empresa.?l Sobre
la hacienda, agrega, es el conjunto heterogéneo de bienes y
derechos qgue se aportan a la empresa en razén de muy
diferentes negocios; asimismo, incluye bienes propios
surgidos de la propia actividad empresarial como son las
patentes, las marcas, el nombre y avisos comerciales y las
relaciones producto de la negociacidén de 1la %mpresa con
clientes y proveedores conocido como aviamiento.?t

La empresa para su funcionamiento reqguiere de revestir una
forma Jjuridica, esto es, una estructura impuesta por las
leyes de la materia tal y como lo comenta José Fernandez;
sobre este punto, y para el caso de las personas morales, la
Ley General de Sociedades Mercantiles (LGSM) estipula en su
articulo lo. una variedad de sociedades, las gue deberan
constituirse ante notario (art. 5o0.) Yy ser inscritas en el
Registro Pablico de Comercio, generandoc en consecuencia una
personalidad distinta de la de sus socios (art. 20.); la
representacidén de la sociedad correspondera al administrador
o administradores, salvo disposiciédn en contrario contenidas
en la referida ley o en el contrato social (art. 10).

La forma mas conocida para crear una sociedad mercantil es
la andnima, este tipo de sociedades se constituye con 1los
Que haya 5 socios como minimo y

reqguisitos siguientes: 1.
cada uno de ellos suscriba una accién por lo menos; 2. Que
el capital social no sea menor de $25,000 b esté

integramente suscrito; 3. Que se exhiba en dinero efectivo,
cuando menos, el 20% del valor de cada accién pagadera en

numerario; 4. Elaborar la escritura constitutiva, la cual

contendra:

142 ACOSTA ROMERO, Miguel, Teoria General del Derecho
Administrativo, Op. cit., p. 229.

143 Cfr. MURILLO, Mauro, "La empresa pGblica"™, Revista de
Ciencias Juridicas, Tomo I, no. 24, Costa Rica, junio -
septiembre - diciembre, 1974, p. 292.

144 Diccionario Jurjidico Mexjicano, Tomo II, Op. cit., p.
1263.
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A. Los nombres, nacionalidad y domicilio de las perso--
nas fisicas o morales que constituyan la sociedad;

B. El1 objeto de la sociedad;

C. La razdén social o su denominacién;

D. La duracién;

E. Importe del capital social;

F. Precisar el aporte gue cada socio realiza en
o en otros bienes y la forma en gque debera
la parte inscluta de las acciones;

G. El nimero, valor nominal y naturaleza de las accio--
nes en gue se divide el capital social;

H. El domicilio de la sociedad;

I. Las facultades de la asamblea general, las condicio-
nes para la validez de sus deliberaciones, el dere--—
cho de veto y la manera de hacer modificaciones a la
escritura constitutiva (arts.6, 89 y 91 LGSM) ;

J. La manera en gue se realizara la administracién de
la sociedad y el nombramiento de los administradores
incluyendo sus facultades;

K. E1 nombramiento de uno © wvarios comisarios;

L. La forma en la gque se procederi a la distribucidn de

las utilidades y pérdidas y la correspondiente a los
socios fundadores;

M. El1 importe del fondo de reservaj;
N. Los casos en gue la sociedad haya de disolverse anti

cipadamente y las bases para realizar el proceso de
liguidacién.

dinero
pagarse

Otra sociedad no menos importante es la de responsabilidad
limitada, en la cual sus socios estAn solamente obligados al
pago de sus aportaciones, sin gue las partes sociales
correspondientes puedan estar representadas por titulos
negociables, a la orden o al portador. Para su constitucidén,
el capital social minimo es de $5,000 procurando gue las
partes sociales sean de $100 o maltiplos de este y debera
ser integramente suscrito Y exhibido; se impone como
limitacidn que no podr& formarse con mas de 25 socios (arts
58, 61,62 y 64 LGSM).

Existen adem&s las sociedades de responsabilidad limitada de
interés pablico reguladas por su propia ley, las gue
comentaremos mas adelante al hablar de la empresa pGblica.

SegGn lo establece el Gltimo p&rrafo del articulo l1lo. de 1la
LGSM las sociedades antes enunciadas, incluyendo éstas
Qltimas, podran constituirse como sociedades de capital
variable, en las cuales el capital social sera susceptible
de aumento ya sea por aportaciones posteriores de los socios
o por admisiéd5n de nuevos socios; o a la inversa, por
disminuci®én del capital por retiro parcial o total de las
aportaciones de alguno o varios de los socios. Por lo gque se
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refiere a la escritura constitutiva, las condiciones en las
gque proceder&i el aumento o disminuciédn del capital; en el
caso de disminucidn, no podra autorizarse aguella gue exceda
el minimo establecido por la propia ley para su creacién
(arts. 213, 216 y 217 LGSM).

Por otra parte, resultan interesantes para su comentario las
sociedades cooperativas como formas de constitucidén de
empresas de Estado, tal es el caso de la Sociedad
Cooperativa de Ejidatarios, Obreros y Empleados del Ingenio
Emiliano Zapata, S.C. de P.E.R.S. y la Sociedad Cooperativa

de Obreros de Vestuario Y Eqguipo, S.C.L. de P.E.
constituidas conforme a su propia ley denominada Ley General
de Sociedades Cooperativas, las cuales conforme al numeral
lo. estAn integradas por individuos de la clase trabajadora
gue aporten a la sociedad su trabajo personal, cuando se
trate de sociedades cooperativas de productos; o se
aprovisionen a través de la sociedad, o utilicen los
servicios que ésta distribuye, cuando se trate de
consumidores.

El minimo de socios para su creacién es de 10, no debera

tener como propdsito el lucro y procurard el mejoramiento
social y econdémico de sus asociados mediante la accién

conjunta de éstos en una obra colectiva; debiendo cubrir
este tipo de sociedades los mismos regquisitos que las demas,
como son la elaboracidédn de sus estatutos, cumplir con un

registro, etcétera.

La ley contempla en sus articulos 63 a 65 la formacidn de

Sociedades Cooperativas de Intervencidn Ooficial, como
aquellas gue exploten concesiones, permisos, autorizaciones,
contratos o privilegios legalmente otorgados por las
autoridades federales o locales, bAsicamente relativos a la
prestacién de servicios piblicos. Asimismo, dicha ley
dispone en su articulo 66 y siguientes, la creacidn de
Sociedades Cooperativas de Participacién Estatal, como las

anteriormente mencionadas, cuando estas sociedades exploten
unidades productoras o bienes gque les hayan sido dados en
administraciédn por el Gobierno Federal o por los gobiernos
de los Estados, por el Gobierno Federal o por los municipios
o por el Banco Nacional Obrero de Fomento Industrial (hoy
Banco Obrero, S.A.).

como es de advertirse no se hace alusidn a las sociedades:
en nombre colectivo, en comandita simple y en comandita por
acciones, en razén de dque estos tipos de sociedades de
acuerdo a nuestro analisis no han sido utilizadas por el
Gobierno Federal para crear empresas de participacién
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estatal, piedra angular de nuestro estudio y por tal motivo
soslayamos su comentario.

Por otra lado, es de sefialarse gQue el concepto de empresa no
debe confundirse con el de sociedad, esto es, la formacién o
creacidédn de una empresa no implica gque deba formarse una

sociedad mercantil, en razén qde gue no es la QGnica forma
juridica a través de la cual surja una empresa en el amplio
sentido de este concepto; de igual forma sucede con la

empresa plblica concepto heterogéneo gue noc sélo se limita
al estudio de las sociedades mercantiles como enseguida
veremos.

Por lo gue se refiere al concepto de empresa pUGblica,
comenzaremos por apuntar, como lo hicimos en capitulos
anteriores, que la administracidén paraestatal surgié como un
coadyuvante del Estado gue auxiliara, desde su formacién, en
el cumplimiento de tareas pablicas consistﬁnges en la
prestacidn de servicios y produccidédn de bienes. 4

La paraestatalidad es sin®énimo de empresa puiblica, sin
embargo, éste Gltimo no es sindnimo de sociedad mercantil.
Al respecto, consideramos gue el concepto de empresa pGblica

es heterogéneo y su entendimiento se concreta a un lato
sensu y un estrictu sensu. Por cuanto hace al primero,
Miguel Acosta Romero apunta gue la empresa publica " es 1la
conjuncién de los factores de la produccién para obtener
bienes o servicios, gue el Estado considera en un momento

necesarios para el interés general o la satisfaccidn de
necesidades colectivas".146 De manera similar Alfonso Nava
Negrete escribe gue '"" es un organismo econdmico coordinador
de diversos elementOf Y bienes del Estado para producir
bienes y servicios"". 47

En este sentido, las actividades realizadas por el Estado y
encomendadas al sector paraestatal, pueden ser cumplidas
mediante la creaciédn de &rganos diversos; sobre este punto,
los articulos 45 y siguientes de la Ley Organica de 1la
Administracién Pablica Federal (LOAPF) hablan de la
existencia de : organismos descentralizados; fideicomisos
pblicos; empresas de participacidn estatal mayoritaria, en
las gue se incluyen las sociedades nacionales de crédito
(sujetas actualmente a privatizacién) Y sociedades

145 BARQUIN, Manuel (comp.) "Seminario internacional sobre
regulacidén de la empresa ptblica®", Anuario Juridico,
Tomo VIII, UNAM, México, 1981, p. 258.

146 ACOSTA ROMERO, Miguel, Teoria General Ael Derecho
Administratjivo, Op. cit., p. 233.

147 Diccionario Juridico Mexicano, Op. cit., p. 1265.
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nacionales de seguros Yy fianzas. En forma similar, el
Registro de la Administracién PGblica Federal Paraestatal
comprende : organismos descentralizados; empresas de
participacién estatal mayoritaria, empresas de participacién
estatal minoritaria y fideicomisos.

Luego entonces, el concepto de empresa publica se aplica,
lato sensu, a los organismos o entidades c¢readas por el
Estado para auxiliarlo en el cumplimiento de sus tareas,
entre ellas, la produccidn de bienes o la prestaciéd4n de
servicios, no siendo exclusivas estas actividades de 1las
empresas de participacién estatal y mucho menos de nuestro
pais; asi por ejemplo " Venezuela para crear
publicas ha sido el instituto auté4nomo,... organismo de
derecho pablico dotado de personalidad juridica Y de
patrimonio Ezgpio encargado de la realizacidn de un objetivo
econdédmico".

empresas

De lo anterior, Enrique Viloria V. concluye gue “... la

forma normal utilizada para descentralizar una actividad de
la administracién ha sido siempre la creacién de una nueva
persona guridica, pablica o privada, distinta del
Estado" .14 Sergio Garcia Ramirez en una forma mas detallada
alude al concepto de empresa publica, incluyendo en este un
aspecto distinto como es la posibilidad de crear un ente
paraestatal, mediante © a través de 1la participacién de
recursos de otras entidades paraestatales, tal es el caso de
que una empresa pUblica sea accionista de otra. Asimismo, la
creacidon de un ente paraestatal con la finalidad de apoyar a
otro ente piblico paraestatal como sucede tratandose de los
fideicomisos gue mas adelante definiremos.

El concepto de empresa publica de Sergio Garcia Ramirez es
*... una unidad de produccién de bienes o prestacidédn de
servicios, gque poseen una contrapartida patrimonial directa,
formada por decisién inmediata del Estado..., con recursos
que éste o sus conductos paraestatales reciben de fuentes
fiscales o crediticias, o de asociacién con capitales
privados o sociales, o de la aplicacién de los precios y las
tarifas por los bienes y servicios gque ponen a disposiciéon
del puablico, y sujeta al cumplimiento forzoso y directo de

los Planes Y programas gubernameq}ales Y a un régimen
especifico de control autoritario"™.1°0

148 VILORIA, v., "las formas Juridicas de las empresas
paGblicas'", Revista de Derecho PGblico, no. 14, abril -
junio, Venezuela, 1983, p.S58.

149 Idem.

150 GARCIA RAMIREZ, Sergio, Derecho social econdmico vy 1la
empresa pGblica en México, INAP, México, 1982, p. 73.
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Ademas, el concepto citado introduce 1la concepci®én de una
participacién dual o mixta en 1la formacién de empresas
ptiblicas, cuando en éstas intervienen socios o accionistas
gque formen parte del sector social o privado, este punto lo

abordaremos con mayor amplitud al referirnos a las empresas
de participaciédn estatal.

Conforme a nuestra legislaciédn y a fin de precisar el
concepto de empresa publica strictu sensu, iniciaremos por
sefialar que organismos descentralizados son las entidades
creadas por ley o decreto del Congreso de la Unién o por
decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y
patrimonio propios, cualguiera gue sea la estructura legal
que adopten. Fideicomisos son los patrimonios constituidos
con el propdésito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las
atribuciones del Estado para impulsar las &reas prioritarias
del desarrcllo, dgue cuenten con una estructura andloga a las
otras entidades, en estos Srganos la Secretaria de
Programacidén y Presupuesto fungira como fideicomitente de 1la
Administracién Pdblica Centralizadas, lease del Estado
(articulos 45 y 47 LOAPF) .

Por cuanto hace a las empresas pblicas de participacién
estatal, también llamadas de economia mixta o sociedades de
Estado o empresas publicas en strictu sensu, tenemos gque se
integran, actualmente, por las instituciones nacionales de
seguros y fianzas y por aquellas sociedades mercantiles ya
sean de responsabilidad limitada, anénimas o cooperativas de
capital fijo o variable en las gue el Estado participa a

través de la provisidédn de recursos y © sobre el control de
la empresa.

Se asimilan a este tipo de empresas las sociedades vy
asociaciones civiles en las dgue participen entidades de 1la
Administracién PGblica Federal, agregamos Paraestatal
inclusive, o servidores pGblicos federales en razdédn de sus
cargos (articulo 46 LOAPF) .

Las empresas de economia mixta como su nombre lo indica
tiene la concurrencia de distintos capitales o sectores por
un lado, la incitativa privada y o sector social y; por el
otro, el Estado por si o a traveés de entes de la
Administracidén Pablica Federal central o paraestatal. De la
integraciédn y surgimiento de este tipo de empresas, ademas
del gran namero de entidades, se ha dado la significacién de
gque México es un pais de economia mixta. Sin embargo, en 1la
mayoria de los paises, el Estado actia con un mayor o menor
numero de entes de este tipo, en la produccién de bienes y
prestacién de servicios y no por eso se les adjudica el
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nombre mencionado. De hecho la creacidn de empresas pGblicas
es un fenénemo comin en la economia de los diversos paises.

La empresa publica en México reconoce dos tipos, la empresa
de participacidédn estatal mayoritaria y la minoritaria. En el
primer casco, estamos en presencia de un ente en el cual el
Gobierno Federal o una o mas entidades paraestatales,
conjunta o© separadamente, poseen mas del S5S0% del capital
social; o bien, en los titulos representativos del capital
social se hace figurar una serie especial, gque s&lo pueden
suscritos por el Gobierno Federal; o corresponda al Gobierno
la facultad de nombrar a la mayoria de los miembros del
Srgano de gobierno o su egquivalente, o designarxr al
presidente o director general de la empresa, o la facultad
para vetar los acuerdos del érgano de gobierno (articulo 46
LOAPF) .

El Articulo 30 de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales (LFEP) dispone gque las empresas pGblicas
mayoritarias deberan tener por objeto las Areas prioritarias
determinadas; conforme al articulo 6o. de dicha ley, las
establecidas en los articulos 25, 26 y 28 constitucionales
particularmente tendentes a la satisfaccidén de los intereses
nacionales y necesidades populares.

E1l segundo caso, las empresas de participacidn estatal
minoritarios son por analogia, aguellas empresas en las gue
el Gobierno Federal participa con menos del 50% en el
capital social de la entidad. No obstante, es de hacer notar
gque la LOAPF y LFEP son omisas en definir la existencia de
este tipo de empresas pGblicas, Miguel Acosta Romero sefiala
gque cuando el Estado "... tiene menos del 50% y concurre igg
los particulares a la administracién de la empresa..."
estamos en presencia de sociedades mercantiles de Estado con
participacién minoritaria.

El anterior articulo 48 de la LOAPF establecia gue 1las
empresas de participacién estatal minoritaria eran aguellas
sociedades en las gue uno © mas organismos descentralizados,
otra u otras empresas de participacié4n estatal mayoritaria
posean parte del capital social gue represente menos del 50%
Y hasta el 25% de aquel. Este articulo al ser derogado
Permite considerar en este tipo de empresas que la
participacié4n del Estado sea de un 1 hasta un 50%.

151 ACOSTA ROMERO, Miguel, Genera de erech
Administrative, Op. cit., p. 239.
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Sin embargo, Yy atendiendo a lo dispuesto por el articulo 46
de la ILOAPF las empresas pGblicas pueden crearse sin una
participacisén del Estado en el capital social,

Gdnicamente con la facultad del Gobierno Federal para
designar a los miembros del Srgano de gobierno; o al
director general o con posibilidad de vetar los acuerdos del
érgano mencionado. Este uUGltimo hace ver dgue no s&lo 1la
participacién que el Gobierno Federal pueda tener en las
empresas puablicas, como el grado de contrel gue sobre las
mismas efectle ya sea con fundamento en la estructura
juridica propia de la entidad o con base en la legislacién
de derecho pGblico o© privado aplicable a este
entidades paraestatales.

cumpliendo

tipo de
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2. Objetivos y caracteristicas de las empresas publicas.

Tal y como apuntamos en el inciso predente, en forma basica,
la creacidéon de entes paraestatales tiene por objeto encargar
a estos la realizacidn de algunas de las actividades, como

por ejemplo la prestacidn de servicios paiblicos
responsabilidad del Estado. Sin embargo, el universo de
empresas publicas, lato sensu, se incrementd de manera
considerable, no sdlo respecto al namero sino a la

diversidad de sectores en los gue se ocupan.

Sergio Garcia Ramirez afirma, "...las entidades del sector
paraestatal estan presentes, con distinto peso, en casi
todas las actividades de la economia y de la asistencia. Las
hay en los sectores industrial, agropecuario, pesguero,
forestal, minero Y de servicios en comunicaciones Y
transportes, comercio, turismo, finanzas, educaciériS ciencia
Y tecnologia y asistencia y seguridad sociales". 2 pe 1lo
que resulta, que el Estado mexicano adoptd entre sus
funciones un amplio marco de actividades gue iban mas alla
de la prestacién de servicios publicos, de la produccidn de
bienes socialmente necesarios Y de la inversién,
construccién o produccidn en areas donde el sector privado,
vya fuera por la fuerte inversién requerida o por la falta de
interés, no invertia, construia o producia en esos rubros,
el Estado adopta un papel directo y activo como empresario.

Abundando en este aspecto Miguel de la Madrid Hurtado expone
gue el Estado mexicano por conducto de las enpresas de
participacién estatal "... actuaa en los renglones
estratégicos para la marcha econdmica del palis Y gue
conviene controlar de manera directa, para afirmar la
rectoria del Poder PGblico en los fendmenos de la produccidn
Yy distribucidén, asi como en agquellos campos en gue el
riesgo, monto de inversién y plazos %? gestacidn de los
proyectos inhiben el capital de lucron.1°3

En Espafia se reconocid esta intervencidén estatal bajo el
principio de 1la subsidariedad establecido en el Fuero del
Trabajo y en la Ley de Principios del Movimiento Nacional
que sefialan:

152 BARQUIN, Manuel, "Seminario Internacional sobre
regulacién de 1la empresa pGblica™. Anuario Juridico,

Tomo VIII, UNAM, México, 1981, p. 263.

153 DE LA MADRID HURTADO, Miguel, Estudios de Derecho
constitucional, segunda edicién, PorrGa, México, 1980,
PP- 42 y 43.
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ww Fn general el Estado no sera empresario sino cuando falte

la iniciativa privada o lo exijan los intereses superiores
de la Nacién.

La iniciativa privada, fundamento de la actividad
econdmica, debera ser estimulada, gncauzada Y en su caso
suplida por la accidédn del Estado"".1°4

En forma general puede afirmarse, gue el Estado mexicano
pretendia intervenir radicalmente en las leyes de la oferta
Y la demanda, en solucionar problemas de indole

macroecondmico como el desempleo, proporcionado fuentes de
trabajo y en incrementar el producto interno bruto; en suma
lograr una economia estable y desarrollada. Estos propdsitos

como todos lo sabemos no se lograron en su totalidaaqd, la
densidad que presenta el sector publico paraestatal ha
resultado contraproducente, por lo Qque el Estado desde

principios de 1la década de 1los 80 ha activado de manera
general Yy sSistemi&tica el fenémeno de privatizacién (o
reprivatizacisén) a fin de sanear las finanzas publicas
mexicanas Y reorientar las actividades de control Y
direcciédn del Estado para cumplir real y eficientemente sus
funciones.

No obstante lo anterior y en opinién de Marcos Kaplan el

intervencionismo estatal tiene entre otros objetivos: A.
participacién en la oferta y en la demanda globales de
bienes y servicios, para el consumo Yy la inversién; B.
participacién en actividades esenciales: infraestructura

econdmica y social e industrias basicas; C. Mantenimiento y
expansidén de la ocupacién laboral y, a través de ello y de
otros mecanismos la seguridad social.

Para Miguel de la Madrid, las finalidades de la
participacién estatal a través de la empresa puablica son:
", ..[servir]}] como elemento redistribuidor del ingreso,

proporcionar la infraestructura gque como pais se r?ggiere,
generar fuentes de empleo y promover el desarrollo".

Los objetivos especificos dependeran, naturalmente, del tipo
de empresa pGblica de gue se trate; asi por ejemplo, existen

154 MURILLO, Mauro, "La empresa pGblica*", Revista de
Ciencjas Juridicas, Op. cit., p. 297.

Cfr. En el caso de México: MARTINEZ ESCAMILIA, Rambén, "Las
empresas paraestatales", Administracién h'4 Politica,
primer cuatrimestre, tercera época, no. 5, UAEM, México,
P. 79.

155 DE LA MADRID HURTADO, Miguel, Estudios _de Derecho
constitucional, Op. cit., p. 43
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empresas en las dgue se exige no s6lo la atenci®én de una
actividad de servicios o productiva, sino ademas se le
impone cumpla con una adecuada rentabilidad gue le permita,
cuando menos, su autosuficiencia financiera y operativa, ya
se trate de empresas encargadas de las Areas estratégicas y
prioritarias como de cualgquier otro sector.

En opinién de Miguel de la Madrid, con la cual coincidimos,
es que la administracién de las empresas publicas deben

estar regidas por el imperativo de la rentabilidad, o el
principio de ?g%osuficiencia financiera como lo denomina
Mauro Murillo, a fin de lograr y consolidar el desarrollo
econ®mico y social del pais, es decir, se impone como a
cualquier empresa del sector privado, que una vez
constituida tienda a fincar sua propia existencia Y
Justifique su permanencia, caso contrario, se extinga vy
desaparezca. Sobre el particular, consideramos también gue
salvo se trate de empresas encargadas de las Areas

estratégicas y prioritarias, no existe una razén Jjustificada
para que el Estado soporte y mantenga entidades que afectan
el erario federal y en consecuencia las finanzas publicas.

Existen, per otra parte, entidades de la administracién
paraestatal regidas por criterios distintos a los
anteriores, estas entidades se denominan, conforme al
Programa Nacional de Modernizacién de 1la Empresa PaGblica
1990 - 1994, Entidades de Servicio Institucional en razén de
gue su principal propésito es la atencidn de las demandas
sociales, gue de acuerdo a sus funciones deber&n satisfacer.
Sobre este punto, Miguel Acosta Romero senala gue ... 1la
empresa pierde su caracteristica de obtencién de lucro para
abarcar una finalidad ma&s amplia, gue es atender el interés
general o las necesidades colectivas, con independencia de

la rentabi%;dad o utilidad pecuniaria, gue se puede obtener
de ella™.

Para Miguel Acosta Romero los objetivos de este tipo de
entidades paraestatales pueden resumirse en los siguientes:

*31. Prestar o administrar un servicio pGblico;

2. Administrar bienes del Estado;

3. Producir bienes;

4. Prestar servicios gue no tengan el caricter de servicio
pablico;

S. Realizar actividades en las gque se considera que los
particulares no tienen capacidad de inversién;

156 Cfr. MURILLO, Mauro, "La empresa pGblica®", Revista de
Ciencias Juridjicas, Op. cit., p. 292.

157 ACOSTA ROMERO, Miguel, Ge a e Dere
Administrativo, Op. cit., p. 233.
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6. Fomentar nuevas ramas de actividad, o producir bienes
para sustituir importaciones; 8
7. Conservar fuentes de trabajo".15

Por cuanto hace a las caracteristicas de las empresas
publicas, en principio debemos referirnos, cuando menos, a
la existencia de los tres tipos de empresa publica, gue a
decir de Mauro Murillo pueden denominarse como ente pGblico

(organismo descentralizado), Srgano de un ente pGblico
(fideicomiso) Y ente privado (empresas de pari%gipacién
estatal constituidas conforme a leyes mercantiles) ;estos

tipos de empresas presentan desde su origen, como en el caso
de los organismos descentralizados, caracteristicas como las
siguientes:

A. Son creados por ley o decretce del Congreso de la Unidn o
por decreto expedido por el presidente de la Republica.

B. Tienen personalidad y patrimonio propios.

C. Generalmente se les encomienda la atencidén de un servicio
pliblico (verbigracia Autotransportes Urbanos de Pasajeros
R—-100), o la produccién de bienes socialmente necesarios
(por ejemplo el Comité Administrador del Programa Federal
de Construccidén), o la prestacidén de servicios de asis-
tencia social (Instituto Nacional de Cardiologia), cultu-
ral (Consejo Nacional para la Cultura y Recreaciédn de los
Trabajadores,y Editorial Popular de los Trabajadores) edu
cativo (Comisi®én Nacional de Libros de Texto Gratuitos) y
© técnico y cientifico (Consejo Nacional de Ciencia y Tec
nologia, Instituto Nacional de Astrofisica, Optica y Elec
trénica e Instituto de Investigaciones Eléctricas).

Los fideicomisos piublicos se componen por tres sujetos: el
fideicomitente, fiduciaria y fideicomisario. El1 primero, es
la persona o entidad gque aporta los bienes o© recursos que
seradn afectos a un fin determinado, en este caso se trata

del Gobierno Federal, ejerciendo esta funcién a través de
las aportaciones gque en forma directa realiza el Gobierno o
alguna entidad paraestatal, en el primer caso ia

representacién se ejerce por conducto de la Secretaria de
Programaciédn y Presupuesto.

La fiduciaria, se refiere a la institucién de banca vy
crédito que se hace responsable, entre otras cosas, de la

158 Ibidem, p. 240.

159 MURILLO, Mauro, “La empresa paGblica", Revista _de
Ciencias Juridicas, Op. cit., p. 138.
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asignacién del flujo financiero a quien corresponda a fig de
cumplir los propésitos sefialados por el fideicomitente. o

El fideicomisario es la persona gue recibe en forma directa
el beneficio planteado en la creacidén del fideicomiso; una
caracteristica del fideicomiso pGblico es que el
fideicomisario no es una persona claramente identificada,
sSino se trata en realidad de la sociedad, en ocasiones los
beneficios pueden recaer en favor de un nucleo de poblacién,
en un sector de la sociedad, en un estrato social, lo gue en
Todo caso se determinara tanto por las funciones Y
finalidades del fideicomiso, como por la ubicacidén
geografica gue tenga éste.

Se determinan entre sus caracteristicas, la de auxiliar al
Ejecutivo Federal al impulso de las A&Areas prioritarias del
desarrollo; en su organizacidn y direcciédn debera contar con
comités técnicos; Mauro Murillo precisa gue este tipo de
entes publicos no tiene como misién principal la actividaad
de empresa Y sélo revisten un caracter secundario =]
accesoiég, sin embargo, en México no es en todos los
casos.

Las actividades de los fideicomisos estan definidas en

sectores tales como turismo (Fideicomiso Bahia de
Zihuatanejo, Fideicomiso Caleta de Xel-ha y del cCaribe);
habitacién para los trabajadores (Fideicomiso Conjunto
Habitacional "Presidente Kennedy", FPideicomiso Conjunto
Habitacional Lindavista Vallejo); de apoyo a la agricultura

(Fideicomiso para Créditos en Areas de Riego y de Temporal) ;
de investigacién (Fideicomiso para el Centro de Estudios

Histdéricos del Movimiento Obrero Mexicano CEHSMO) ; de
financiamiento a otras entidades pGblicas (Fideicomiso para
Caminos y Puentes Federales de Ingresos Yy Servicios Conexos
yYa ligquidado); culturales (Fideicomiso para los Museos Diego
Rivera y Frida Khalo); de infraestructura (Fideicomiso para
Obras de Infraestructura Rural FOIR Y Fideicomiso para
Otorgar Anticipos a Contratistas de Obras Pablicas;
forestal, ganadero e industrial (Fondo Forestal, Fondo
Ganadero, Fondo Nacional para los Desarrollos Portuarios
FONDEPORT, Fondo Nacional de Fomento Industrial) ; Y

crediticio (Fondo para el Desarrollo Comercial FIDEC).

160 Cfr. MARTINEZ ESCAMILLA, Ramén, “Las empresas
paraestatales", Administracién y Politica, Op. cit., pp-
80 y 81.

161 MURILLO, Mauro, “La empresa pGblica", Revista de

Ciencias Jurijidicas, Op. cit., p. 294.
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El tercer grupo lo constituyen las empresas puablicas de
participacién estatal, sean mayoritarias o minoritarias, las
formas Jjuridicas adoptadas por éstas para su constitucién
son, en orden de importancia, la sociedad an®énima, sociedad
de responsabilidad limitada, sociedad de responsabilidad
limitada de interés pdiblico, sociedad cooperativa,
sociedad cooperativa de intervencién oficial; sociedades
reguladas por la Ley General de Sociedades Mercantiles
(LGSM) , Ley de Sociedades de Responsabilidad Limitada de
Interés Pidblico (LSRLIP) y por la Ley General de Sociedades
Cooperativas (LGSscC), por lo gue debera&n cumplir para su
creacidn con todas las disposiciones que al efecto se
sefilalan en estos ordenamientos.

Las caracteristicas derivadas de la naturaleza o negocio
mercantil realizado por el Estado para la creacidédn de
empresas publicas, determina en principio sus diferencias y
particularidades, las gue Ya fueron debidamente comentadas
en el inciso gue antecede. Sin embargo, el caso de las
sociedades andnimas toma vital importancia por la gran
cantidad de empresas gue cumplen con esta formalidad para su
constitucidédn; la diversidad de actividades gue desarrollan
este tipo de empresas publicas, hace practicamente
inacabable su enunciacién y la ubicacidén por grupos resulta
igualmente prolija, por lo gue soslayamos su comentario.

Las sociedades anénimas de economia mixta presentan una
subclasificacidén gue en opinidén de Miguel Acosta Romero, es
la siguiente:

I. Sociedades en las cuales el Estado es accionista del
100%, sin embargo, para cumplir con lo dispuesto por 1la
LGSM, conjuga la constituciédn con la asistencia de
cuatro funcionarios pGblicos, cuando menos,
concediéndoles a cada uno una accidn.

II. E1 Estado posee mas del 75% del capital social,
obteniendo asi una mayoria calificada cuantitativamente
superior, gue le permite un total manejo en la
organizacién, administracién y direccidn de la empresa.

ITI. Estado accionista con mas de un S0%, en el cual su
mayoria le impide tomar decisiones en forma absoluta,
por no contar, por ejemplo, con el nGmero de acciones
suficientes gque retnan el gquérum regqueride para llevar a
cabo una asamblea general extraordinaria de accionistas
en pPrimera convocatoria con la sola presencia del
Gobierno Federal.

IV. La participacién estatal reducida a una cantidad menor
al 50%, en la gue el Estado resulta ser un socio mas de
la empresa, Y son reconocidas como sociedades de
economia mixta de participacién estatal minoritaria.
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Otra caracteristica gue merece especial atencién, por su
relevancia en el &mbito juridico, es gue las empresas
pablicas en general se convierten en centros de imputacidén
de normas tanto de Derecho PGblico como de Derecho Privado.
Esta peculiaridad resulta de la naturaleza mixta de este
tipo de entidades, desde su constitucién, desarrollo de sus
actividades y control de las mismas, son aplicables no sélo
las reglas y lineamientos impuestos por normas de derecho
privado, sino también la aplicacién de un sinntmero de
disposiciones correspondientes al derecho publico.

De acuerdo al Derecho Privado tenemos, entre otros
ordenamientos, los siguientes:

A. Ley General de Sociedades Mercantiles;

B. Ley de Sociedades de Responsabilidad Limitada de Interés
PaGablico;

C. Ley General de Sociedades Cooperativas;

D. Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito;

E. Ley General de Instituciones de Seguros;

F. Ley General de Instituciones de Fianzas;

G. Ley de Sociedades de Inversidn;

H. C6digo Ccivil;

I. c6digo de Comercio;

J. Ley de Navegaciédn y Comercio Maritimo;

K. Ley Federal de la Reforma Agraria;

L. Ley Federal del Trabajo;

M. Ley del Impuesto sobre la Rentaj;

N. Ley del Impuesto al Valor Agregado;

O. Ley del Seguro Social;

P. Ley Federal del Trabajo;

Q. Estatutos Sociales o escritura constitutiva de la
entidad.

Por lo gque se refiere a normas de Derecho Pliblico, las méas
importantes son:

A. Constituciédn Peolitica de los Estados Unidos Mexicanos;

B. Leyes reglamentarias de articulos constitucionales, verbi
gracia de los articulos 28 y 131;

C. Ley Organica de la Administraciédn PGblica Federal;

D. Ley Federal de las Entidades Paraestatales y sSu reglamen-
to;

E. Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto PGblico Federal
Y su reglamento;

F. Ley de Obras Piblicas y su reglamento;

G. Ley General de Bienes Nacionales;

H. Ley de Adguisiciones, Arrendamientos y Servicios relacio-
nados con Bienes Muebles y su reglamento;

I. Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publi-
cos;

J. Ley Organica del Departamento del Distrito Federal;
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K. Ley de Ingresos de la Federaciétn;
L. Presupuesto de Egresos de la Federacidng;
M. Ley Federal de Derechos;

N. Programa Nacional de Desarrollo 19859 — 1994;
O. Programa Nacional de Modernizacién de la Empresa PGblica
1990 - 1994.

El universo juridico de aplicacié4n a las empresas pGblicas
es realmente abundante, porque en realidad no se agota con
los ordenamientos aqui enunciados, existen tanto leyes,
reglamentos como decretos gue regulan la actividad gue en
especifico ejecuta la empresa de gue se trate, verbigracia,
las empresas pablicas hoteleras (Hotel Chulavista de
Monclova, S.A.) deben cumplir con el Reglamento de
Establecimientos de Hospedaje; las empresas de servicios
portuarios (Servicios Portuarios y Maritimos de Ensenada,
S.A. de c.vV.), con .el Reglamento para el Servicio de
Maniobras en Zonas Federales Terrestres, por mencionar sélo
algunos ejemplos.

Reiteramos al respecto, gue el cariacter heterogé&neo de las
empresas pGblicas impone por este sé6lo hecho, la aplicacién
de normas gue por un lado son aplicables en exclusiva a las
empresas privadas; y por el otro, un conjunto de normas gque
estrictamente regulan las actividades de las entidades de la
Administraciédn Pablica. Por lo que, la existencia de formas
hibridas como las empresas pGblicas provoca, en
consecuencia, gque el marco Jjuridico aplicable sea realmente
abundante, y en ocasiones, de dificil cumplimiento de todas
Yy <cada wuna de las disposiciones relativas por una gran
variedad de causas, entre ellas su desconocimiento.
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3. Organizacidén de las empresas pGblicas.

Fundamentalmente en este apartado haremos el estudio de 1las
empresas publicas constituidas como sociedades andnimas,

en
razdén, primero, de gue representan el sector notoriamente
mayoritario de las empresas publicas; segundo, gue una gran
cantidad de estas empresas no se encargan de las
actividades estratégicas o prioritarias Yy mucho menos
contribuyen al desarrollo econdmico y social de México, Yy;
tercero, por qgque este tipo de empresas son el principal

foco de atencién de la privatizacidn (o reprivatizacién).

Para el desarrollo de este inciso analizaremos concretamente
dos empresas del subsector portuario, la primera una empresa

pUblica mayoritaria denominada Servicios Portuarios b4
Maritimos de Ensenada, S.A. de C.V., la segunda, una empresa
minoritaria Servicios Portuarios de Veracruz, S.A. de C.V.
en proceso de liguidacién. Al respecto, abundaremos tanto en
su creacién como en los elementos gue caracterizan su
organizacién Y administracidn, tratando de establecer

pPrincipios generales aplicables a este tipo de sociedades de
economia mixta.

Servicios Portuarios y Maritimos de Ensenada, S.A. de C.V.
se constituyd® mediante escritura 25,551 de fecha 16 de
noviembre de 1972, pasada ante la fe del Notario Pablico

nam. 46, Lic. Luis Carral y de Teresa. La clausula primera a

tercera establece que esta sociedad andnima de capital
variable es de participacién estatal mayoritaria, con un
capital social minimo sin derecho a retiro de $ 3/450,000

integramente suscrito y pagado por los fundadores de la
manera siguiente:

Serie A Serie B
Gobierno Federal 2/040,000 408,000
Compafiia Nacional de
Subsistencias Populares 800,000
Linea Mexicana del
Pacifico, S.A. 200,000
Ing. Jaime Luna Traill 1,000
Lic. Jorge Mier y Concha 1,000

La clausula cuarta sefiala que se exhiben los Estatutos de_la
sociedad debidamente aprobados y son agregados al apéndice
Ade la escritura citada. Mas adelante Y conforme a la
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clausula séptima se presenta el certificado 30,263
expediente 453,180 de la Secretaria de Relaciones
Exteriores, expedido el 15 de noviembre de 1972, mediante el
cual se concede permiso a esta sociedad para proceder a su
constitucisén formal, "a condicién de insertar en la
escritura constitutiva la cl&usula de exclusidn de
extranjeros arriba transcrita en la inteligencia de gue la
totalidad del capital social estard siempre suscrito por
mexicanos o sociedades mexicanas®".

Es de comentarse gue para llevar a cabo la constitucidén de

esta sociedad de participacién estatal mayoritaria, se
adoptd uno de los medios anteriormente comentados
consistente en solicitar el apoyo [=} intervencién, como
socios fundadores con una minima participacién, a dos
personas fisicas gue en su caracter de funcionarios pUblicos
con una estrecha vinculacidn al subsector portuario,

accedieron a formar parte de una empresa con claros
beneficios sociales gque enseguida comentaremos al abordar
los estatutos de la sociedad.

Los estatutos sociales de la entidad se integran por 39

articulos relativos a: denominaciédn, domicilio, duracidén,
objeto, nacionalidadq, asamblea de accionistas,
administracién, garantia, vigilancia, ejercicio social,

disolucidén y liguidacién, y disposiciones generales. Por 1lo
que, sdlo comentaremos los gue resulten de especial interés

para nuestro estudio.

La duracién de la sociedad es de 90 arfios, su objeto social
reside entre otras actividades en "prestar servicios
paiblicos de maniobras en zonas bajo Jjurisdiccidén federal;
asi como servicios maritimos y portuarios; y en general las
actividades relacionadas con el enlace de las vias de
comunicacién maritimas con las terrestres PP en los
términos de las concesiones y autorizaciones necesarias que
otorguen las autoridades competentes para dichas actividades
Y ejercitar las funciones gque le sean asignadas por las
autoridades federales'".

De lo anterior, resulta importante seflalar gue se encuentra
plenamente justificada la intencién del Gobierno Federal al
crear una empresa de participacién estatal para la
prestacién de un servicio publico, adem&as de gue el mismo se
realizara en zona bajo jurisdiccidn federal, en
consecuencia, ante las %Ptoridades cgmpetentes deberan
solicitar las concesionesl® Y permisosl6 correspondientes.

162 Es el acto administrativo a través del cual el Estado,
otorga a los particulares denominados en este caso
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Sobre el particular la Ley de Vias Generales de Comunicacién

(LVGC) en su articulo 80. dispone: “Para construir,
establecer y explotar vias generales de comunicaciédn o
cualgquiera clase de servicios conexos a éstas, sera
necesario el tener concesidn o permiso del Ejecutivo
Federal, por conducto de la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes ...". El1 articulo 12 de la citada 1ley agrega
"lL.as concesiones para la construccidén, establecimiento o

explotacién de vias generales de comunicacién s&lo se
otorgard a ciudadanos mexicanos o sociedades constituidas
conforme a las leyes del pais".

Es de comentarse que los servicios puiblicos precisados en el
objeto social de 1la e=entidad no son de los exclusivamente
reservados al Gobierno Federal; sobre este punto el articulo
11 de la Ley establece gue "“lLa prestaciédn de lo servicios
puiblicos de telégrafos, radiotelegraficos y de correos,
gueda reservada exclusivamente al Gobierno Federal o a los
organismos descentralizados gue se establezcan para dicho
fin".

Sin embargo, constituyen actividades gque desempefian un papel
trascendental en el desarrollo econémico de Mé&xico, no sélo
por la vasta extensidn de nuestros litorales, sino por gue
constituye un servicio piblico de explotacién de las vias de
comunicacién, gue permite la agilizacién del comercio
internacional;rubro cada via mas importante por la
pretendida diversificacidn de mercados gue México reguiere
via exportaciones.

De lo anterior, se comprende y apoya la finalidad de crear
empresas puUblicas que se encarguen de la explotacidédn de las
vias de comunicacidn para prestar un servicio pGblico, gue
en principio pudo haber sido responsabilidad del Estado su
prestacién y gue la empresa paraestatal no s6&lo buscar& un
propdédsito de lucro, sino apoyara las politicas y planes
gubernamentales de desarrollo.

Posteriormente, y mediante asamblea general extraordinaria
de accionistas del 28 de abril de 1989, 1la cual consta en
escritura pGblica 11,211 del 26 de febrero de 1990, se

modificd el objeto social, agregando entre otras cosas, la
prestacién del servicio de transporte multimodal, actividad

concesionarios, el derecho para explotar un servicio
pGblico o un bien de propiedad del Estado.

163 Es el acto administrativo mediante el cual se allana el
impedimento establecido en la ley en favor de un
particular, a fin de gque este amplie el ejercicio de sus
derechos o esfera juridica.
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que involucra, en forma general, la responsabilidad de un
s6lo sujeto en este caso la empresa para llevar de manera
eficiente y oportuna una mercancia de un lugar a otro,
haciéndose cargo de la contratacidn de los diferentes medios

de transporte (aéreo, maritimo, autotransporte Y
ferrocarrilero) Y la documentacidédn o tramites necesarios
(aduanas, cartas de crédito, etc.) para llevar la carga en
forma segura al destino final. Con esta modificacién 1la
empresa solicitéd a la Secretaria de Comunicaciones Y
Transportes la autorizaciédn correspondiente para operar vy
explotar el transporte multimodal de mercancias, para 1lo

cual debera sujetarse a la ley de la materia; dicha
autorizacidn le fue concedida el 7 de febrero de 1991.

Continuando con 1los Estatutos, su articuleo 7o. dispone gque
la serie A del capital social representarad el S51% como
minimo cuyas acciones sd&lo podré&n ser suscritas y adgquiridas
por el Gobierno Federal, por Organismos Descentralizados o

por Empresas de Participacidén Estatal. De esta manera se
asegura que esta empresa sea de participacién estatal
mayoritaria, lo gque se confirma con lo dispuesto en el
numeral 11 “Los accionistas tendran derecho preferente a
suscribir, en proporcion al namero de acciones que
representen, las nuevas acciones de la misma serie gue se
emitan..."

Mas adelante en los articulos 14 Yy 15 se reconoce gue la
sociedad es de nacionalidad mexicana y de participacién

estatal mayoritariaj; en este sentido, ninguna persona
extranjera fisica o moral podra tener participacidn social
alguna, caso contrario su adguisiciédn se decretarid nula y

por tanto cancelada la participacidén de gue se trate.

Por cuanto hace a la Administracidn se consigna en los
articulos 20 y 21, modificados en asambleas extraordinarias
de accionistas en 1984, 1987, 1989 Y 1977 Y 1989,

respectivamente, gue estard a cargo de un Consejo, integrado
actualmente por:

Vocal Ejecutivo de Puertos Mexicanos (Presidente).

vocal Juridico vy Corporativo de Puertos Mexicanos
(Vicepresidente) .

Director General de Puertos Y Marina Mercante de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

Director General de Aduanas de la Secretaria de Hacienda
Yy Crédito PGblico.

Un representante de la Secretaria de Programacidn y

Presupuesto.
Vocales de Finanzas, Operaciédn y Planeacién de Puertos
Mexicanos.

Representante del Gobierno del Estado de Baja California.

137



Representante del Municipio de Ensenada.

De acuerdo al articulo 25, las reuniones del Consejo de
Administracisén se harin con la periodicidad gue se acuerde y
llevaran a cabo en el domicilio social o en cualquier otro
lugar, seglin 1lo determine el propio Consejo. Este articulo
fue modificado para dar cumplimiento al articulo 35 de 1la
Ley Federal de las Entidades Paraestatales (LFEP) publicada
en el Diario Oficial el 14 de mayo de 1986, gue a la letra
dice “E]l Consejo de Administracién o© su equivalente se
reunirad con la periodicidad gue se sefale en los estatutos
de la empresa, sin gue pueda ser menor de 4 veces al afio".
En consecuencia, el actual texto del articulo 25 de los
Estatutos, modificado por asamblea general extraordinaria
del 30 de enero de 1987, el Consejo se reunird un minimo de
4 veces al afno en el domicilio de 1la sociedad o en otro
lugar, segin lo determine el propio Consejo.

El texto primigenio del articulo 27 de los Estatutos al
sefialar las facultades del Consejo multicitado, expuso gue
sus facultades podian se ejercidas por su Presidente. Este
numeral fue modificado los dias 17 de agosto de 1984, 30 de
enero de 1987 y 28 de abril de 1989, sobre este punto ¥y
tomando en cuenta gque el Consejo esta integrado
mayoritariamente por funcionarios del Gobierno Federal,
tenemos gque el manejo administrativo estada en manos del
Estado, las atribuciones del Consejo confirman lo anterior,
como ejemplo enunciaremos algunas de estas facultades:

“A. Establecer las politicas generales Y definir las
prioridades a las gue debera sujetarse la sociedad
relativas a produccién, productividad, comercializacién,

finanzas, investigacién, desarrollo tecnolégico Y
administracién general.

B. Aprobar los programas y presupuestos de la sociedad, asi
como sus modificaciones...

G. Aprobar la estructura basica de la organizacién de 1la
sociedad y las modificaciones gue procedan a la misma.

I. Establecer las normas Yy bases para 1la adguisicién,

arrendamiento y enajenacién de inmuebles que la sociedad
reguiera para la prestacién de sus servicios.

J. Analizar y aprobar en su caso, los informes periédicos
que rinde el Director General con la intervencién que
corresponda a los Comisarios..."

Asimismo, y de conformidad con el articulo 28 modificado el
28 de abril de 1989, es facultad indelegable del Consejo,
designar y remover al Director General y a los funcionarios
que ocupen cargos con las dos jerarguias administrativas
inferiores a las de aguél, con lo gue se asegura plenamente
el cumplimiento de las politicas, lineamientos y programas
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encomendados por el Gobierno Federal a través del Consejo de
Administracidén de la entidad, caso contrario, procedera 1la
remocidn correspondiente; por 1o gue, el Director General
deber& cumplir en sus términos las funciones encomendadas
como sSu responsabilidad sefialadas en el articulo 28 vigente
de los estatutos, entre ellas:

“"A. Administrar y representar a la sociedad en materia
judicial y administrativa...

B. Formular programas institucionales de corto, mediano y
largo plazo, asi como los presupuestos de la sociedad y
presentarlos para su aprobacidén al Consejo de
Administracidn...

E. Tomar las mediadas pertinentes a fin de gue las funciones
de la socliedad se realicen de manera articulada,
congruente y eficaz.

F. Establecer los procedimientos para controlar la calidad
de los suministros y programas de recepcidédn gue aseguren
la continuidad en la prestacidn del servicio...

J. Presentar periddicamente al Consejo de Administraciédn, el
informe del desempefio de las actividades de la sociedad,
incluido el ejercicio de los presupuestos de ingresos vy
egresos Yy los estados financieros correspondientes.

K. Establecer los mecanismos de evaluacidn gue destaguen la
eficiencia y la eficacia con gque se desempefie la sociedad
Y presentar al Consejo de Administracidédn por lo menos dos
veces al afo, la evaluaciédn de gestidn escuchando al
Comisario PGblico..."'"

Con relacidén a la vigilancia de la sociedad, el articulo 30
sefiala gque ésta se encomendarad a dos comisarios, uno de
ellos designado por los accionistas de la serie A (leése
Gobierno Federal) y otro por las series B y C. El1 actual
articulo 30, modificado en 1984, 1987 y 1989, estipula gue
se designar& un Comisario PGblico nombrado por la Secretaria
de la Contraloria General de la Federacidén; no obstante, los
accionistas minoritarios podréan ademéas designar un
comisario.

Los articulos 36 a 38 consignan lineamientos para proceder,
en su caso, a la disolucién y ligquidacién de 1la sociedad,
remitiendo al efecto a las causas previstas en la LGSM, al
respecto el articulo 229 contempla las siguientes:

1. Expiracién del término fijado en el contrato social.

2. Imposibilidad para seguir realizando el objeto de 1la
sociedad.

3. Por acuerdo de los socios.

4. Por gue el namero de accionistas sea inferior al minimo,
esto es, a cinco tratandose de sociedades andnimas.

5. Por la pérdida de dos terceras partes del capital social.
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Finalmente, el articulo 39 se refiere a que lo no
expresamente pactado en los estatutos se regirid por la Ley
General de Sociedades Mercantiles, Ley Para el cControl por

parte del Gobierno Federal de los Organismos
Descentralizados Y Empresas de Participacidn Estatal
(LCGFODEPE) ' demas disposiciones aplicables.

Indiscutiblemente Y en razén de la abrogacion de la
LCGFODEPE por la expedicién de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, se procedid a la modificacién del
citado articulo.

Es de resaltarse que la aplicacién de éste Gdltimo
ordenamiento es producto del caracter hibrido de la entidad,
por tanto su funcionamiento se sujeta a la aplicacidén de
normas, tanto de derecho privado (LGSM) como de derecho
paiblico (LFEP).

Corresponde ahora el turno a Servicios Portuarios de
Veracruz, S. A. de C.V., empresa de participacidén estatal
minoritaria, mediante escritura pGblica ntmeroc 24,520 del 23
de agosto de 1973 pasada ante la fe del Licenciado Joaguin
Tiburcio Rodriguez, Notario PaGblico no. 11 de la ciudad de
Veracruz, se constituyd® la mencionada sociedad con duracién

de 90 afios; se estipuld gue el objeto social de la misma
consiste en: “"Prestar servicios publicos de maniobras en
zonas bajo Jurisdiccién federal; asi como servicios
maritimos y portuarios para embarcaciones, exportadores e
importadores y toda clase de usuarios; y en general las
actividades relacionadas con las vias generales de
comunicacién y cualesguier otro servicio en los términos de
las concesiones Y auvtorizaciones que otorguen las

autoridades competentes".

De conformidad con el articulo sexto de los Estatutos, el
capital minimo es de $43,500 dividido en acciones con valor
nominal de cien pesos, de la manera siguiente:
Serie A B E F
150,000 150,000 120,000 15,000

Las acciones A y B fueron suscritas por 799 trabajadores,
366 y 453 miembros del Sindicato de Cargadores y Abridores
del Comercio y de la Zona Maritima del Puerto de Veracruz Yy
de la Uniédn de Trabajadores Maniobristas, Carretilleros Yy
Jornaleros de la Zona Maritima del Puerto de Veracruz,
respectivamente. Actualmente integrados en el Sindicato de
Maniobristas, Carretilleros, Cargadores, Abridores y Conexo
de la Zona Maritima y del Comercio de la ciudad y puerto de
Veracruz. Estas acciones s&lo podr&n ser adquiridas por
miembros de dicho sindicato.
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La serie E propiedad del Gobierno Federal podran ser
adgquiridas por organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal mayoritaria. La serie F es propiedad
de Agentes Aduaneros y Agentes Consignatarios de buques.

En este sentido, podemos afirmar gue la empresa se integra
por capital mixto, proveniente de accionistas gue pertenecen
a lo sectores social, puiblico y privado, resultando ser
accionistas mayoritarios los miembros del sindicato aludido.

Mas adelante, en los articulos décimo gquinto y décimo sexto
se establece gue la sociedad es de naciocnalidad mexicana y
ninguna persona extranjera fisica o moral podra tener

participacidn social alguna, caso contrario, dicha
participacién serd cancelada y sin ningdn valor reduciéndose
en consecuencia el capital social en la proporcidén

correspondiente.

Se reconoce por otro lado, en los articulos décimo séptimo a

vigésimo, gue la asamblea general de accionistas es el
drgano supremo de la sociedad, en éstas fungiran como
presidente y secretario guienes lo sean del consejo de
Administracién. Este consejo esta compuesto por dos

consejeros propietarios designados por mayoria de votos, por
cada una de las series qgque integran el capital social,
excepto las series gque representen menos del veinte por
ciento del mismo, en este caso los agentes aduanales Yy
agentes consignatarios.

Segin el articulo vigésimo cuarto, los consejeros haran
anualmente la designacidén de un secretario, quién podra o no
ser consejero, en el segundo caso podrd nombrar un suplente.

El Consejo de Administraciédn se reunirid cuando menos una vez
al mes de conformidad con el articulo vigésimo sexto, en el
domicilio de la sociedad o en otro lugar segln se acuerde.
Sus resoluciones se tomaran por mayoria de votos de los
consejeros presentes, siendo indispensable la presencia Qde
los designados por los accionistas de la serie E y de 1la
mayoria de los nombrados por las demas series de acciones.

Son facultades del Consejo consignada en los articulos
vigésimo octavo Yy vigésimo noveno, las siguientes:

®*... f) Nombrar y remover a los empleados Yy demég personal
gque regquiera el funcionamiento de la sociedad Yy fijgrles sus
salarios, emolumentos, honorarios y demas prestaciones que
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correspondan. .. El Consejo nombrard a el o los Gerentes y
fijara sus facultades. Los nombramientos PR seran
revocables en cualquier tiempo..."

Asimismo, se sefiala en los Estatutos gue de acuerdo con el
articule 148 LGSM, las facultades otorgadas al Consejo de
Administracién se ejerceran por conducto de su presidente.

Por otra parte, la vigilancia de la sociedad se encomendara
a dos comisarios, uno de ellos, designado por los
accionistas de la serie E Y el otro, por los demas
accionistas; los comisarios duraran en funciones dos afos.

Las Aisposiciones de los Estatutos concernientes al
ejercicic social de la empresa, asi como a las utilidades y
pérdidas de la misma no presentan nuevos elementos de
interés para nuestro estudio, de igual manera lo relativo a
la disolucidédn y ligquidacidn de la sociedad.

En las disposiciones generales, articulo cuadragésimo se
dispone que "todo lo no expresamente pactado en los
estatutos se regir&d por la LGSM y LCGFODEPE ..." reiterando
agui el comentario hecho para la anterior sociedad
analizada.

Las actividades de las empresas comentadas se regulan, en
suma, tanto por el derecho pliblico como por el derecho
privado, en el primer caso tenemos en forma directa 1la
aplicacién de 1la LFEP y su Reglamento (RLFEP) vy; en el
segundo, a la LGSM. Los primeros ordenamientos los
abordaremos en el inciso siguiente denominado control de las
empresas pGblicas, en este sentido procederemos a comentar

enseguida lo referente a la LGSM.

De conformidad con 1los articulos 142 Yy siguientes, la
administracién de la sociedad estard a cargo de uno o varios
mandatarios temporales Y revocables, guienes pueden ser

socios o personas extrafias a la sociedad, cuando sean dos o
mas constituiran el consejo de administracidén, el cual podra
nombrar uno o varios gerentes generales o especiales;
disposiciones reiteradas por los articulos 20, 21 y 24 de
los estatutos sociales de la empresa de Ensenada y 21 y 29
de los correspondientes a la entidad de Veracruz.

En razdén de los articulos 172 y siguientes de la ley debera
realizarse, cuando menos una vez al ano, una asamblea
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general ordinaria dentro de los cuatro meses siguientes a la
clausura del ejercicio social, los asuntos del orden del dia

versaran en presentar a los accionistas:

Un informe de los administradores sobre el desempefio de

A
la sociedad en el ejercicio de gue se trate, asi como las
politicas seguidas por los administradores Y los
principales proyectos existentes;
B. Un informe gque sefale las politicas y criterios contables
la presentacién de la 9informacidn

seguidos en
financiera, la cual deber& consistir en:

a. Un estado de situacidn financiera;

b. Un estado de resultados;

c. Un estado de cambios de la situacidén financiera;
d. Un estado de cambios de las partidas gue integran

el patrimonio;
C. Informe de los comisarios.

Una vez aprobados los asuntos arriba sefialados deberéan
publicarse los estados financieros con las notas Y
salvedades del mismo y el informe de los comisarjios en el
periddico oficial del domicilio de la entidad, dentro de los
15 dias siguientes a 1la fecha en la gue se realice 1la
asamblea ordinaria de referencia; posteriormente se
depositara copia autorizada en el Registro Pablico de
Comercio de la localidad. Las asambleas extraordinarias de
accionistas se realizaran en cualgquier tiempo y su orden del
dia podra ser, entre otros puntos, de disolucidén anticipada
de la sociedad, aumento © disminucién del capital social,
transformacién de la sociedad, fusidn con otra empresa Yy

modificaciones al contrato social.

Las asambleas ordinarias para su instalacidn requieren un
gqudrum minimo de asistentes gue representen cuando menos el
50 % del capital social y de un 75 % tratandose de
extraordinarias, salvo gue en los estatutos de la sociedad
se disponga otro gudrum, © gue se trate de una asamblea a
realizarse con motivo de una segunda convocatoria.

Las convocatorias para las asambleas se haran por el
presidente o secretario del consejo de administracidn y
deberan contener el orden del dia y el lugar, fecha y hora
en la que se efectuara, publicando dicha convocatoria en el
perisddico oficial de la localidad o en uno de los de mayor
circulacidn, con una anticipacién de 15 dias, salvo
disposici®én en contrario de los estatutos de la sociedad;
por ejemplo, el articulo 17 de los estatutos de Servicios
Portuarios y Maritimos de Ensenada, S.A. de C.V. establece
una anticipacién no menor de cinco dias.
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Podra omitirse la publicacuidén de convocatorias cuando para
la celebracién de alguna asamblea de accionistas se
encuentren reunidos los accionistas gue representen el 100%
del capital social.

Las resoluciones o acuerdos tomados en las asambleas seran
obligatorios aan para los ausentes Y disidentes; sin
embargo, el 33% de los accionistas podran oponerse
judicialmente, cumpliendo los requisitos siguientes:

1. Que la demanda se presente dentro del término de 15 dias

siguientes de realizada la asanmblea.
2. Que la demanda sefiale la clausula del contrato social o
el precepto legal infringido y el concepto de violacidn.

Por otro lado, la vigilancia de la sociedad queda a cargo de
uno o varios comisarios, gquienes pueden © no ser socios de

la misma, sus facultades Yy obligaciones son, basicamente,
realizar un examen de las operaciones, documentacién,
registros Y demas datos Y evidencia que demuestren el
desemperio de la empresa; por lo que, deberan rendir un
informe a la asamblea ordinaria de accionistas con el
propdésito de comprobar la veracidaaqg, suficiencia Y

razonabilidad de la informacidédn presentada.

El informe del comisario resulta en consecuencia, un
dictamen u opinidn sobre la aplicacidén Yy estricta
observancia de 1las politicas y criterios contables y de
informacién seguidos durante el ejercicio por los

administradores.

Las actividades de las empresas pGblicas se sujetan en todos
los aspectos operativos y funcionales a las disposiciones
contenidas en la LGSM, de igual manera por lo gue se refiere
a la fusidén, disoluciédn y ligquidaciétn de las sociedades. Los
derechos de los accionistas estan salvaguardados por ley
desde la creacidén de la empresa, asi gue su ejercicio
naturalmente depende del derecho privado, Yy los conflictos
derivados de los mismos debera&n ser resueltos por 1los
tribunales del fuero comun.

Ademis reiteramos, que trati&ndose de empresas de
participacién estatal minoritaria, el Estado asumira el
papel de ser un accionista maAs de la sociedad, y s&lo podra
ejercitar los derechos otorgados por la ley de acuerdo a la
participacién gue tenga en la empresa; verbi gratja, los
accionistas que representen por 1o menos el 33 % del capital
social podran solicitar por escrito en cualquier tiempo al
administrador (o consejo de administracién) o a los
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comisarios, se convogue a una asamblea de accionistas para
tratar asuntos materia de su peticién (art. 184 LGSM).

Salvo gue se trate de derechos especiales establecidos en

los estatutos sociales, el Estado podra contar con la
atribucidén para designar al presidente del Consejo de
Administracién, a uno o varios comisarios, a suscribir vy
pagar determinado tipo o serie de acciones, a tener voto

favorable en caso de empate, a intervenir en la designacién
del Gerente General de la empresa, etcétera.

Por otra parte y en relaciédn a la estructura organica de 1las
empresas puiblicas mayoritarias debe tomarse en cuenta gue,
éstas deben ser autorizadas en todos sus niveles por 1la
Direcciédn General de Servicio Civil de 1la Secretaria de
Programacidn Y Presupuesto, de igual forma las
modificaciones gque se propongan a dichas estructuras, seglGn
lo dispone la fraccién XV del articulo 32 de 1la LOAPF Yy
fraccidn X del articulo 17 del Reglamento Interior de dicha
Secretaria.

En principio, los trabajadores tanto de base como de
confianza gue presten sus servicios a empresas paQablicas,
estaAn sujetos a un régimen de derecho ptblico y por tanto

sus derechos laborales estan regidos por la ley
reglamentaria del apartado B del articulo 123 constitucional
Yy demAs disposiciones relativas. Sin embargo, hay casos,

como el de las empresas pUblicas minoritarias en las gue las
relaciones laborales con sus trabajadores seran normadas por
la Ley Federal del Trabajo. Al respecto, debe considerarse
gue este Gltimo ordenamiento es supletorio de lo dispuesto
en las normas aplicables a los trabajadores de entidades de
la administracién pGblica paraestatal.
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4. Control de las empresas pUGblicas.

Para el desarrocllo de este punto debemos reiterar gue el
establecimiento y creacién de las empresas pGblicas se
origina en razén de ampliar el campo de intervenciédn estatal
en la economia nacional, los fines son variados, entre
ellos, fomentar el desarrollo regional © nacional, atender
servicios pGblicos, actividades industriales o comerciales
que presentan evidentemente un interés pablico, o© Areas de
servicio social como la salud, asistencia médica, d4difusién
cultural, etcétera; o a caso, desarrollar actividades gque no
han sido productivas para el sector privado o gue este
Gltimo no ha intervenido en ellas.

En otros casos la intervencidédn estatal mexicana se acrecentd
con el objeto de subsanar deficiencias en el propio sistema
econdmico de mercado, © bien con el propdsito de promocionar
el pleno empleo, incrementar el producto nacional, auspiciar
el crecimiento macrocecondmico en vias de desarrollo.

LLa idea primigenia Jde crear empresas plUblicas como entes
paraestatales, buscaba sin lugar a dudas, impulsar una gran

variedad de organismos Y sociedades gue mediante la
investidura de una personalidad Jjuridica diferente a la del
Estado, entiéndase administracién publica centralizada,

adguiriera un campo de libertaaq Y autonomia que le
permitiera en ocasiones subsistir con un patrimonio propio,
aun cuando en la mayoria de los casos las aportaciones
originarias gque permitieran su creacién fueran hechas por el
Estado.

LOs primeros veinte afios de actividad de los organismos y
entes pGblicos creados en los afios 20’s asi lo demostraron,
debido a gque el control de gue fueron objeto por parte del
Estado puede catalogarse como asistematico. Etapa en la gue
los medios de control no fueron uniformes ni generales en su
aplicaci®én a todos los organismos pudblicos, fideicomisos Yy
empresas de participacién estatal. Salvaguardando de esta
manera, una notoria libertad de accidén y desempefio de los
cometidos encargados a cada ente en particular.

No obstante, los esfuerzos por establecer wun sistema de
control sobre las empresas pGblicas, abri® una nuewva pagina
en la historia, al que podemos dencominar como sistema
unitario, en el gue se definen criterios ¥y peoliticas de
supervisidén b4 control; sus primerocs avances fueron
conformados con la Ley para el control, por parte del
Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados Y
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Empresas de Participacién Estatal, publicado en el Diario
Oficial el 31 de diciembre de 1947.

Los avances de esta ley son notorios, resalta en importancia
sefialar que en esta ley se precisan definiciones, tanto de
organismos descentralizados como de empresas publicas,
determinando en cada caso sus caracteristicas y funciones;
las cuales hemos analizado en este trabajo en paginas

anteriores.

Un segundo paso se originéd con la publicacidén de una nueva
ley, por lo gue se refiere a su contenido, adoptando el
mismo nombre fue pGblica en diciembre de 1965, incorporando
como elementos sSobresalientes el control de las empresas
pGblicas en tres secretarias de Estado (Hacienda, Patrimonio
Nacional y de la Presidencia), la creacidn de un Registro de
los Organismo Descentralizados y Empresas de Participacién
Estatal Y la determinacidén de las finalidades de los

fideicomisos publicos.

El control en esta etapa, se extendié a través de la
publicacién el 4 de enero de 1966 y 2 de febrero de 1567
respectivamente, de la Ley de Inspeccién de Contratos Yy
Obras PGblicas y su Reglamento. M&as adelante, en 1968, se
expidiso la Ley General de Bienes Nacionales. En este
sentido, debe aclararse gue la base legislativa de control
se cifrd en mas de un ordenamiento juridico, como
actualmente sucede. Sin olwvidar por supuesto, que en la
etapa de 1947-1965 existieron ligeros visos de esta

tendencia mediante la promulgacidn de la Ley de Secretaria y
Departamentos de Estado de 1958 y con el Reglamento de la
Ley Organica del Presupuesto de Egresos de la Federacién.
Sin embargo, consideramos gque éstos ordenamientos en razén
de su materia no permitian un control detallado y estricto
respecto de las operaciones y contratos sobre bienes y obras

piblicas.

La siguiente etapa adoptd como caracteristica peculiar el
control sectorial, agrupando por cabezas de sector, leAse
secretarias de Estado y Departamento del DPistrito Federal,
la agrupaciédn de las empresas pUblicas en razédn de sus
actividades Y desempefio en la secretaria a la gue
correspondiera en el &mbito de sus funciones, encargarse del
control de dichas entidades en forma directa, sin menoscabo
del control que por sSu parte estuviera encomendado a otras
secretarias como la de Hacienda o Patrimonio.

Esta etapa se origindé con la publicacién de la ley de 15970
gque mantuvo el mismo nombre gue las anteriores, incluyd en
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su competencia y aplicaciédn del régimen de control, tanto a
las empresas pGblicas de participacién estatal minoritaria
como a los fideicomisos puablicos. Otra de sus innovaciones
consistié, en la facultad de la Secretaria del Patrimonio
Nacional para designar un comisario para la vigilancia de
los entes piGblicos; consideramos éste, un antecedente de los
comisarios publicos gue actualmente designa la Secretaria de
la Contraloria General de la Federacidén.

Esta etapa presentd nuevos avances con la promulgacidén de 1la
Ley de Inspecciédn de Adqguisiciones el 6 de mayo de 1972 y
que fue abrogada en octubre de 1978 por la Ley Organica de

la Administracidn Pablica Federal de 1976, la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal del 31 de
diciembre, también del mismo afo la Ley General de Deuda
PGblica, la Ley sobre Adguisiciones, Arrendamientos Y

Almacenes de la Administracidn Pablica Federal de octubre de
1978 y su Reglamento de 18 de noviembre de 1981, Ley de
Obras Publicas del 30 de diciembre de 1980 y su Reglamento
del 13 de febrero de 1985 y con la Ley de Adguisiciones,
Arrendamientos y Prestacién de Servicios relacionados con
Bienes Muebles del 8 de febrero de 1985.

LLa siguiente y Gltima etapa inicia con la expedicién, el 14
de mayo de 1986 de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, ley vigente que requerirad de un estudio mas
especializado en las siguientes cuartillas, en principio
apuntaremos gque esta ley fue complementada por su propio
Reglamento publicado en D.O. el 26 de enero de 1990.

En suma, la evoluciédn del control de las empresas pUGblicas,
atendiendo a un criterio exclusivamente legislativo, puede
dividirse en las siguientes etapas:

1. De los afos 20’s década en la cual surgen los primeros
organismos pGblicos paraestatales del México moderno y
concluye en 1947.

2. De 1947 a 1965 periodo en el cual estuvo vigente la
primera Ley para el Control de los Oorganismos
Descentralizados y Empresas de Participaciédn Estatal.

3. 1966 a 1970 etapa en la gque tuvo vigencia la segunda
ley del mismo nombre.

4., 1971 a 1986, afios de vigencia en los gue se aplicé la
tercera ley gue reiteraba el nombre de las anteriores.

S. 1986 a 1la fecha, periodo en el cual ha tenido
aplicabilidad la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales.

Por otra parte, y antes de continuar el analisis del control
ejercido sobre las empresas pGblicas por el Estado, resulta
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conveniente aclarar los diversos tipos de actividades
gubernamentales gque pueden aplicarse a dichas empresas. En

este sentido, Ramaswamy R. Iyer apunta gque son de tres
clases, precisando gue los sistemas de control implican
diferentes connotaciones; la primera, referente a control en
stricto sensy consistente en las "... restricciones sobre 1la
libertad que tiene un organismo.. . para actuar =}
decidir...".

En segundo término, la vigilancia aplicada preferentemente a
una revisién de lo gque se decide o las formas en las gque se
estad actuando. En tercer lugar, la evaluacidn del desempefio,
la gue se realiza de manera periddica, variando en ocasiones
los intervalos de su aplicacién dependiendo de la entidad de

gque se trate, en razén de qgque se efecttia sSobre hechos o
acciones gque forman parte del pasado; es en realidad una
evaluacién ex post facto.

Es asi gue el control se aplica en diferentes momentos, el
primero en forma previa a la acciédn o toma de decisiones; el
segundo durante la ejecuciédn de las acciones y; el tercero
una vez realizadas éstas.

Prosiguiendo con nuestro estudio podemos clasificar los
sistemas de control con un criterio gue dependa de las
personas, grupos o entidades gque los practican. Asi tenemos,
en primer planc, el contreol ejercido por el Congreso de la
Unién cuyo fundamento radica en el texto del articulo 93 de
la Constituciédn Politica. El1 segundo parrafo dispone que los
Directores Y Administradores de los Oorganismos
Descentralizados Federales o de las Empresas de
Participacidn Estatal Mayoritaria podran ser citados por
cualguiera de las Camaras para que informen cuando se
discuta una ley o© se estudie un negocio concerniente a los
ramos o actividades del Area de su competencia.

Con el mismo tenor el articule 53 del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, reitera la facultad del Congresco para hacer
comparecer a los directores y administradores de empresas
ptiblicas.

Un segundo plano de control del poder legislativo sobre las
empresas piblicas se observa en el tercer parrafo del
articulo citado, al estipular gque "Las Camaras, a pedido de
una cuarta parte de sus miembros, trataAndose de los
Diputados y de la mitad, si se trata de los Senadores, tiene
la facultad de integrar comisiones para investigar el
funcionamiento de dichos organismos descentralizados Y
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empresas de particip§ci6n estatal mayoritaria. Los
resultados de las inves%ﬁgﬁciones se hardn del conocimiento
Es de hacerse notar gue no se

del Ejecutivo Federal®".

incluyen a los fideicomisos, sociedades nacionales de

crédito (en proceso de enajenacién), organizaciones
a las instituciones

auxiliares nacionales de crédito, ni
nacionales de seguros y fianzas.

Sobre este punto, resulta vago el sefalar gque el resultado
de la investigacién sSea informado al presidente de la
Repiblica, al respecto, consideramos que los efectos de este

procedimiento son para el caso de que alguna entidad
tanto en su manejo como

paraestatal presente deficiencias,

en su situacién financiera, sobre entendiendo gue el
Ejecutivo Federal, por conducto de la dependencia
correspondiente, impondra los correctivos procedentes.

Es de agregarse gue en las atribuciones conferidas a las
comisiones de cualguiera de las Camaras del Congreso de 1la
Unién se encuentra la estipulada en el articulo 90 del
Reglamento Interior del Congreso de la Unién, segtn el cual
las comisiones pueden concertar conferencias con los

funciocnarios multicitados, con el propdsito de allegarse
Juicio en el despacho de los

mayores datos o ilustrar su
negocios gue se les encomienden. En el caso de que 1la
comisidn enfrente alguna dificultad u obstruccidn, estan
autorizados, n apego al articulo 89 del Reglamento citado,

soliciten archivos, las

para por medio de su presidente
informaciones y copias gue estimen convenientes para cumplir

con el despacho de los negocios encomendados a la comisidén
de gue se trate. Si resultare gue a las peticiones de 1la
comisiédn se diere una negativa, la comisién esti autorizada,
en los términos del referido articulo 89, para dirigirse
oficialmente en gueja al presidente de la ReplGblica.

Un segundo tipo de control, atendiendo a los sujetos gu