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INTRODUCCTION

El propSsito fundamental del presente trabajo consiste en estudiar la
relacién existente cntre la Empresa Piiblica y el entorno juridico del
Municipio, analizando la vinculacidn entre uno y otro y la creacién -
de unidades productivas o prestadoras de servicios reguladas tanto --
por el Derecho Piblico como por el Derecho Privado.

En el desarrollo de este trabajo analizaremos el aspecto Constitucio-
nal y de Derecho Administrativo que norma al Municipio, considerando-
sus antecedentes histfricos a través de las diversas constituciones -
que han Tegido la vida de nuestro pafs; trataremos de establecer su -
personalidad juridica y el &mbito en que se desenvuelve, sus caracte-
risticas e importancia dentro del régimen constitucional que nos go—
biema, asi como su trascendencia en nuestro sistema politico.

Por otra parte analizaremos la estructura y alcances juridicos de la-
Hupresa Piblica camo parte integrante de la Administracién Pdblica y-
su justificacién y legitimacién en nuestro orden juridico.

También se analizard la Bmpresa Pfiblica Paramnicipal que constituye—
un elcmento de politica econémica, utilizada por el Gobierno de la en
tidad federativa para intensificar la actividad econfmica a nivel Mu-
nicipal y alcanzar con ello una ampliacién a la actividad empresarial
y dar al Municipio la posibilidad de participar directamente en empre
sas de produccibn.

Por Gltimo buscaremos hacer un breve andlisis del marco financiero en
que se desarrolla la Bmpresa Pdblica Paramupicipal y sus posibilida--
des de contribuir al fortalecimiento politicdo y econfmico del Munici-

pio.



CAPITULO I
El Municipio.—

1.~ Antecedentes Constitucicnales Del Municipio en Mixico

Tal y caw lo sefala el tratadista Teodoro Mommsen en su compendio de be
recho Piblico Romano: " El antecedente mis remoto del Municipio apareci6
por primera vez en el Derecho Plblico de Roma al diseminarse por toda la
Penfnsula ItAlica la ciudadanfa; la cominidad del Estado empezd a estar-
constituida por cierto nmero de comunidades scmetidas al régimen de ciu
dad; fu€ entonces cuando se presentS el problema de ordenar conveniente~
mente las relaciones que deberian de quardar entre sf la autonomfa de la
conunidad del Estado y la de las particulares comnidades de la ciudad,~
di6 origen al Derecho Municipal, es decir, al derecho de la ciudad den-~
tro del Estado ". (1) :

El antiguo Municipio romano con algunas innovaciones pas$ a ser durante~
la Edad Media y de aht, el papel que ha jugado histSricamente lo ha con-
vertido en el abanderado natural de la libertad.

En el caso de México encontramos su primer antecedente al tiempo mismo -
en cque Herndn Cortés pis6 tierra mexicana, ya que su primer acto de go-—
biermo fué la instalacibn y fundacifn de la Villa Rica de la Veracruz, -
con cabildo propio, mismo que al otorgar al conquistador, los Titulos de
Justicia Mayor y Capitén General, lo dotd de las atribuciones legales —
que &l requeria para amprender la conquista.

(1) Mamesen Teodoro, citado por, Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitu-
cional Mexicano, 17°ed. México 1980, EQ, Porrda, p 146



Bajo la dominacin espaiola fueron los ayuntamientos los Gnicos elamen-
tos del gobiemmo de los pueblos gquedando los acaldes ordinarios como ——
cargos de cleccibén popular. De tal manera que durante la colonia el Mu-
nicipio no constituyb una entidad polftica sino una simple divisifn te-
rritorial.

Desde la independencia hasta el triunfo de la Repiblica en las constitu
ciones federalistas no se hizo alusién alguna a la existencia de los —-
Municipios y parad§jicamente fucron las constituciones centralistas y -
gobiernos conservadores los que s@ preocuparon por organizarlos y dar——
les vida, de esta forma, podenos scfialar, a la luz de nuestras leyes —
constitucionales los siquientes sefialamicntos:

1.1 Constitucién de 1812.-~

La Constitucién de Cidiz se fragué en Espafia el 19 de marzo de 1812 y -
posteriomente en la Nueva Espafia. El Municipio es regulado en esta -——
constitucibn en el Titulo Sexto, dencminado ™ El Gobierno Interior de -
las Provincias y de los Pucblos " . En el Capftulo Primero se habla de-
los ayuntamientos, en los artfculos de 309 al 323, siendo los principa-
les puntos:

a) 1a creacin de ayuntamientos en todo el reino espaiiol, incluso los -
pueblos que tuvieran mil habitantes.

b} El ayuntamiento como autoridad méxima de los Municipios, siendo el ~
jefe politico del lugar el que lo presidiera, y a falta de éste el -
alcalde, si existfan dos, seria el primero.



¢} El ayuntamicnto estaba integrado por el alcalde o alcaldes, el regidar
y el sindico o procurador. El nGrero de cada une de csatas autoridades lo
determinaban las leyes roglamentarias de esta caonstitueitn, de conformi——
dad con ¢l nfmero de habitantes de cada municipio, cquedando prohibido ---
otorgar estos cargos de por vida.

d) las autoridades del ayuntamiento entrakan en funciones cada primero de
cnero, durando los alcaldes un afio en su cargo, la mitad de los regidores
y procuradores de cada municipalidad seis meses, y la otra mitad culmina-
ba el pericdo de ese consejo; si s6lo habia un procurador, su cargo dura-
ba un ario.

e) Tedas las funciones del ayuntamiento se realizaban bajo la supervisidn
del diputado provincial y ante &ste mismo, el consejo municipal tenfa que
rendir anualmente cuentas de sus funciones y de la hacienda pfiblica.

Como podemos observar dentro de esta Constitucifn, se restructurd el régl
men municipal en el sistema monfrquico espanol, al reimplantar la autono-
mfa de los municipios y establecer en cada pueblo un ayuntamiento compues
to par alcaldes y sindicos procuradores.

las facultades de los ayuntamientos estaban bastante restringidas, su ac-
tuaci6n estaba sujeta a la vigilancia y supervisidn de diputados provin-—
ciales y del jefe politico.

El maestro Moisés Cchoa Campos sintetiza la situacin del municipio bajo-
la Constitucifn de Cidiz: " tres meses tan s6lo pormanecis en vigor en —-
México ( dicha constituci6n ), pero le bastaron para hacer resurgir a la-
instituci6n municipal, dando nuevamente entrada en ella al pueblo, habien



do reistaurado : 1. El sistama de elecci6n popular directo, 2. la no ree
leccibn de los funcionarios municipales, 3. Su renovaci6n cada aho. Aun-
que, sentd precodentes negativos que se recrudecieron en nuestro medio -
al transcurso de los aiios, con el rfgimen de centralizacién al que queda
ron sanetidos los ayuntamientos al através de los jefes politicos, con -
la pfrdida de la autonanfa municipal cn materia furdamental: ‘su hacien—
da ". (2)

1.2 Constitucién de 1814.-

El Congreso de Andhuac, el 22 de octubre de 1814 expidi6 el Decreto Cons
titucional para la Libertad de la Anérica Mexicana, mis conocido con el-
nanbre de Constitucitn de Apatzingén.

Esta carta politica tuvo escasa vigencia, contaba con una parte dogmati-
ca y una orginica, una parte que establecfa los principios y la finali——
dad del Estado, con la situacién del hombre con sus deberes y derechos;—
y otro relativa a la estructura y forma gubernativa.

En esta ConstituciSn no encontramos ningln artfculo que haga menci6n a -
la organizacifn municipal, toda vez parque esta institucién sixrvi6 camo-
fonmwa de control de la Corona en la Mieva Espana, y el Congreso de And—
huac considerd no necesario regular al municipio.

1.3 Constitucitn de 1824.-

{2) Ochoa Campos, Mois@s. La Reforma MuniciE' 1, 3a od. México 1979,
B, PorrGa, n. 226 ' ’



£l Proyeccto de Constitucifn Federal, aprobado el 3 de octulre de 1824, se
presenté ante el Congreso el 1°%e ahril de ese anho, tamando el nasbre de-
ConstituciSn de los Estados Unidos Mexicanos, y el § fué publicada.

Fué la primera Constitucibn de nuestro pafs indcpendiente y tuvo vigencia
en todo el territorio nacional, en ella se adopta el gobierno republicano
federal, dividiéndose la Repblica en diecinueve Estados, soberanos e in-
dependientes en cuanto a su rfgimen interior y cuatro territorios depen-—-
dientes del gobierno del Centro. El pcder se consideraba emanado del pue-
blo y se dividia en Ejecutivo, Iegislativo y Judicial.

El Ejecutivo estabas a cargo de un presidente y un vicepresidente, que du-
raban en su ejercicio cuatro afios; el legislativo se depositaba en dos Cé
maras, de diputados y senadores, renovables cada dos anos, y el Judicial-
se confiaba a una Suprema Corte de Justicia, a los tribunales de circuito
y a los jueces de distrito. En la Constitucién se sefialaba a la religién-
catblica camo oficial, conservindose igualmente los privilegios del clero
y del ejbreito, que tanto mal acarrearfan m&s tarde a la nacidn mexicana.

FuB el Acta Constitutiva el documento que consignd la primera decisibn —-
genuinamente constituyente del pueblo mexicano, y en ella aparecieron por
primera vez, de hecho y de derecho los Estados, porque las amenazas de -~
secesifn por parte de alqunas provincias, precedentes immediatos de la -~
adopcifn del sistema, no pueden interpretarse cano integracién de hecho -
de Estados indeperdientes, que nunca llegaron a coenstituirse, sino came -
medio de apranio de farma de rebeldia.

El Acta Constitutiva se elabord apresuradamente, por 1la sitvacién del -~
p:ais, que en opiniGn de Ramos Arizpe, peligraba, se preveia en el proycc-
to de acta la inmediata convocatoria de un scnado constituyente, quign —
deberfa ratificar, llogado el caso, el textd de la propia acta y de la -~
misma canstitucifn. Pucde decirse que esta Constitucidn no es realmonte -
una constitucifn foderal en su origen, por la simple razin-de haber nega~
do y desconocido al Senado, la mbima y mis genuing cxptcsfﬁn del fodera~
li=no mexicano. '



" Al crearse el estado mexicano, el Municipio no s6lo decay6 politicamen
te hasta, casi desaparccer, sino que en el ambito de la normatividad -
constitucional apenas se le menciond por las leyes fundamentales y do-
cumentos juridicos emanados de las corrientes federalistas y libera —
les " (3)

1.4 Constituci6n de 1836.-

A esta Constitucifn se le conoce con el nombre de ™ Siete Leyes Centra—-
listas de 1836 ", agui si encontrames algunas disposiciones referentes -
al Municipio.

A dicha-Gonstitucién se le instituyd una especie de municipalidad tradu-
cido en Distritos y Partidos en que se dividié el territorio de los De-—
partamentos ( articulo 3°de la Sexta ley }. A la cabeza de un Distrito -
habia un prefecto que nowbraba el gobernador departamental por cuatro ——
afios y cuya designacién confirmaba el Gobierno General, adoptindose el -
principio de reelegibilidad ( art. 16 idem ). Al frente de un Pértido, -
que era la circunseripcién territorial administrativa y politica minima,
estaba un sub-prefecto que designaba el prefecto del Distrito correspon-—
diente con aprobacién del gobernador del Departamento respectivo. Tanto-
el prefecto camo el subprefecto eran meros agentes de este funcionario,-~
ya que sus funciones se reducian a cuidar del orden y la tranquilidad --
plblica, con entera sujecién al gobernador, y al cumplir y hacer cumplir
las ordenes del gobierno particular del Departamento ( idem.art. 18, 19,
21 ).

La mencionada Constitucifn previé los " ayuntamientos ", en las capita—
les de los Departamentos, en los lugares en que los habia el afio de 1808

(3) Burgoa Orihuela, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano, la. cd.
México 1973, Ed. Porriia, p. 978




En los puertos cuya poblacifn llegue a cuatro mil almas, y on los pueblos
que tengan ocho mil { idem. art. 22 ), disponiendo que dichos cuerpos, se
integrarfan con el ntmero de alcaldes, regidores y sindicos que fijaran -
las juntas departamentales, recayendo la eleccifn respectiva en el pueblo
en los t&minos que arreglara una ley { idem art. 23 )}, la funcifn de los
ayuntamientos quedd reducida a la inversifn de los propios y arbitrios, —
es decir, actos meramente hacendarios “. (4)

1.5 mases Orgénicas de 1843.~

El 14 de-junio de 1843, se pramlgaron " las Bases Qrgénicas de Qrganiza-
cifn Politica de la RepGblica Mexicana ", dichas bases contaban con ance-
titulos, en los que encontramos varios articulos relativos al municipio,-
que ya figura a nivel constitucional.

El articulo 4°establece: que el territorio de la Repfiblica se divide en ~
Departamentos, mismos que a su vez se subdividen en Distritos, Partidesy
Municipios.

El articulo 20 consagra: la obligacitn del ciudadano mexicano inscribirse
en el padrdn del municipio al que pertenece.

Y fimalmente en el articulo 134 fraccifn X y XIII se sefialan: camo facul-
tades de las asarbleas departamentales, el establecimiento de corporacio-
nes y funcianarios municipales, asi camo expedir sus ordenanzas respecti-
vas, reglamentar la policia rmunicipal, aprobar los arbitrios municipales-
y los presupuestos anuales de los municipios.

(4) Burgoa Orihuela, Qp. Cit. p. 978 y 979'



1.6 Acta de Reforma de 1847.-

Por motivo de la luchas entre México y Estados Unidos, no se pudo crear-
un nuevo documento constitucional, sino que se dib vigencia a la Consti-
tucibn de 1824 adapténdola a la rcalidad de nuestro pais de ese enton-

ces.

El Acta de Refarma liberaliza el ré&gimen para dar acceso a los cargos —-
cancejiles, ya que cano se dijo anteriormente, recobra su vigencia el —
Texto Constitucional de 1824,

El Proyecto tenia 22 articulos, que fueron elevados a 30, apoyada por —
los moderados, censervd el voto indirecto y suprimid la vicepresidencia,
Camo mayor aportacién aparecid el Juicio de Amparo, con cardcter nacio-

nal, lo que también habia sido propuesto, aunque mejor técnica,'por la -
mayaoria de los diputados del Distrito Federal.

1.7 Constitucitn de 1857.~ .

Dentro de esta Constituci6n no existe ninguna referencia al régimen mani
cipal, cabe mencionar que el Seno del Constituyente, el diputado Castiz-
1lo Velasco presentd un proyecto de adiciones sobre mmicipalidades.

El régimen municipal al ser ignorado, los pueblos de los diferentes Esta
dos de la Repfiblica eran gobernados por los jefes politicos, prefectos y
sulprefectos que designaban a sus respectivos gobernadores sin interven-
cién popular alguna. '

1os puntos principales del proyecto mencionado decifin:



" 1.~ Asi cano se reconoce la libertad a las partes de la foderacién que
son los Fstados, para su administracidn, debe también reconocerse a las-
partes constitutivas de los Estados que son los municipios.

2.~ Que toda municipalidad con acuerdo de su consejo electoral, pueda —-
decretar las modidas gue crean convenientes al municipio y votar y recau
dar los impuestos que estime necesarios para las obras que acuerdo, siom
pre que con ellos no perjudique a otra municipalidad o al Estado.

3.~ Que todo pueblo dentro de la RepGblica deba tener tierras suficien—
tes de uso caufin, los Estados de la federacién las canprarin si es nece-
sario, reconociendo el valor de ellas sobre rentas pfiblicas ". (5)

1.8 Constitucién de 1917.-

Ia Revolucién Mexicana de 1910 manifestd una gran simpatia por lograr —
una plena libertad municipal, esto obedeci6 que la Constitucitn de 1917
hiciera referencia la instituci6n municipal en diversas disposicicnes,—-
siendo el articulo 115 el que le da un tratamiento sistemitico.

1a Constitucifn del 17 fué pramlgada el 5 de felwrero del mismo afio y en
ella juridicamente se reconoce al municipio cano una figura fundamental-
en nuestro pafs, tanto en su aspecto politico came su aspecto adwinistra
tivo.

(5) Calzada Padrén, Feliciano. Municipio Libre, la. ed. México 1983,
u. U, p. 62 .



Haremos una relaci@n sucinta de algunos preceptos constitucionales:

Asi el articulo 3°, primer pirrafo, cstablece al municipio funcianes adu
cativas junto con'la Federacién y los Estados.

El articulo 27 fraccién IV, otorga a los municipios plena capacidad para
adquirir y poseer todos los bienes necesarios para prestar servicios ph-~

blicos.

1a fraccitn IV del artfculo 31, impone la obligacifn del mexicano contri
oir a lgs gastos pfiblicos del municipio en que resida de manera propor-—
cional y equitativa que dispongan las leyes.

El Constituyente de 1917 consagra al municipio camo célula bisica de -—
nuestra divisién territorial, sehalando camo elarentos del municipio: la
poblacitn., el territorio y el gobiemmo. .

Ia Censtitucifn del 17 establece al municipio cawo un nivel de gobierno,.
misno que se encuentra por debajo del gobiermo federal y el estatal, —
otorgéndole cierta autonanfa en lo politico y en lo administrativo res-—

pecto de estos dos poderes.

En lo referente a la autonamia politica, podemos decir, que el municipio '
es el que designa directamente a sus autoridades, que vienen a ser los -
ayuntamientos los que se encargan de gobernar y adninistrar su comunidad.

1a autonania en el aspecto administrativo, radica en que el municipio —
cano ente de derecho pfiblico con persmalidad juridica y con su propio -
patrimanio, es administrado por el ayuntamicnto, sin intervenci@n cxterna



En el aspecto financiero se consagra que el municipio tendré-
su hacienda municipal, misma que se formard por las contribu-
ciones que establezcan las legislaturas locales, siendo di--
chas contribuciones suficientes para satisfacer las necesida-
des del municipio. Los mismos municipios a través del ayunta-
miento, podré&n administrarla libremente,

Para finalizar, podemos decir, que el articulo 115 Constitu--
cional, sigue siendo objeto de reformas y adiciones, como lo-
muestra el Diario Oficial de la Federacibn el 3 de febrero de
1983, que tiene por finalidad lograr su real fortalecimiento.



2.- Concepto.~

Tan sbSlo para efectos del prescnte trabajo adoptarcmos el concepto mis —
generalizado del municipio, sin dejar de reconocer que existen tantas ~-—
definiciones como tratadistas que se encargan de su estudio.

En tal virtud establecemos que el municipio es la organizacifn politica-
administrativa que sirve de base a la divisién territorial y organiza---
cidn politica de los Estados micmbros de la Federacifn.

La organizacidén tripartita del Estado Mexicano .Lntogra a los Municipios—
a los Estados y la Federacién. .

El municipio responde a la idea de una organizacifn conunitaria, con. go-
biemo autSname que nace por mandato de la Constitucién Politica y que -
en la nuestra queda expresado en su artfculo 115. -

Conforme a esa base jurfdica suprema, el sistema juridico municipal se -
crea por el cuerpo legislativo de los Estados, sin que los municipios --
puedan dictar sus propias leyes. Aunque tienen facultades materialmente-
legislativas, cano las de expedir reglamentos, de ahi que es la Ley Orga
nica Municipal cominmente llamada asi, expedida por las legislaturas dé—
cada Estado, la que requla las otras dos potestades politicas propias de
todo gobierno, la administrativa y la judicial.

La doctrina mexicana contempla al municipio como una forma de organiza--
citn descentralizada por regién o territorial, seguramente debido a que-
tiene suprimida su potestad legislativa, ademis de tener disminuido y su
bordinado su potestad judicial y solamente asume su potestad administra-
tiva responsable de la administracién y gestifn de los servicios plbli--
cos.



Para el maestro Gabino Fraga el municipio es: " Una forma en que
el Estado descentraliza los servicios pGblicos correspondientes-
a una circunscripci6n territorial determinada ". (6)

Por su parte el maestro Acosta Romero, en forma de comentario --
nos dice que " El municipio ademds de prestar servicios ptiblicos
realiza actividades administrativas, politicas y socioculturaleswe

(7).

En cambio el maestro Moisés Ochoa Campos, en una perspectiva mds
amplia sehala: " La forma natural y politica de la organizacién-
de la vida colectiva capaz de asequrar bajo una forma democréti-
ca, el ejercicio total de la soberania popular ". (8)

En base a lo expuesto por los diferentes autores, respecto al --
municipic, consideramos importante que a través de esta figura -
juridica el Estado logra descentralizar los servicios pGiblicos -
que se circunscriban territorialmente para prestarlos.de una for
ma mas'expedita y eficaz, realizando actividades administrativas,
politicas y socioculturales.

* El fortalecimiento municipal, demanda original de la Revolu---
ci6n Mexicana, es hoy bandera del Presidente De La Madrid, defi-
nir las garantias de legalidad y de audiencia que corresponden -
al municipio, ventilar sus asuntos pGblicamente en la legislatu-
ra, asignarle plenas facultades reglamentarias, dotarlo con los-
servicios pfiblicos comunitarios, asegurar su autonomia econémica
hacerlo responsable de los aspectos comunitarios del desarrollo-

(6) Fraga, Gabino. Derecho Administrativo, 22°ed. México 1982
EBEd. PorrGa, p. 219

{7} Acosta Romero, Miguel. Teoria General Del Derecho Administra-
tivo, 4a ed. México 1981, Ed. PorrGa, p. 326

(8} ochoa Campos, Op. Cit. p. 147 ’
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urbano, dotarlo de sistemas flexibles de capacitacifn y de asuncién de -~
funciones, hacer plural la integraci6n de los ayuntamientos, es ya desde-
el 3 de fehrero de 1984, fecha de entrada plena en vigor de la reforma —-
del articule 115 Constitucional, una transfommacidn que altera profunda-—
mente la vida politica de todo el territorio nacional “. (9)

{9) Gira de trabajo del Presidente de la RepGblica, en el Estado de Sonora.
Presidencia de la Repliblica. 'El Gobierno, México 1984, Rditado por los
Talleres Grificos de la Presidencia de la Repfiblica.



3.-Qrgancs de Gobierno Municipal.-

El 6rganco de gobiemo del municipio es el ayuntamiento, tal y camo lo es-
tablece nuestra Constitucitn Politica vigente. las principales autorida—
des que la integran son: el presidente municipal o alcalde; los regidores
y los sindicos, cabe destacar que la constituci@n pramlgada en 1917 no -
cantenplé a estas autoridades las cuales fueron incorporadas al Texto -—-—
constitucional, hasta la reforma sufrida en 1933. ( Diario Oficial del 29
de abril de 1933 ).

las tres autoridades a que nos referimos, por mandato canstitucional, son
de eleccitn popular directa y a partir de la reforma constitucional de —
1933 quedd prohibida su reeleccifn para el periodo inmediato segln se des
prende del parrafo Sequndo de la fraccifn Ia del articulo 115 constitucio
nal.

Este cuerpo administrativo dura en funcicnes tres anos, las autoridades ~
y procedimientos electorales se regulan en la ley Electoral que expide el
&érgano legislativo de los Estados integrantes de la federacifn. Es muy —
precaria la autonomia politica de los mmicipios fundamentalmente porque-
afin en nuestros dfas el municipio no ha logrado consequir su autcnamia -—
ecanfmica.

A nuestro juicio, es por estas razones que es de particular importancia -
el desarrollo de las Bmwpresas Piblicas Paramunicipales camo una fuente de
ingresos para el fortalecimiento econfmico del municipio.
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4.- Canpetencia Administrativa del Municipio.-

Integran la competencia del ayuntamiento las atribuciones que fija prin-
cipalmente el artfculo 115 de la Constitucién que no delimita la compe—
tencia municipal, salvo alqunas excepciones que establecen atribuciones—
administrativas que no son exclusivas de los municipios, sino en forma -
concurrente o coincidente con la Federacién y los Estados. Por ejemplo -
las que se desprenden de los articulos 3°,36, 73, 117 y 130 de la Consti
tucibn.

El 3 de febrero de 1983 es reformado el artficulo 115 Constitucional in--
troduciéndose por primera vez el acotamiento de las materias que pertene
cen a 1o municipios, se listan los campos que se consideran de naturale
za municipal.

Esta reforma viene a constituir la nueva estructura, en cuanto a la deli
mitacién de funciones y atribuciones del municipio. Antes de la misma, -
pricticamente la campetencia de los municipios dependif de la ley que —
expidiera el Congreso local del Estado y en tal concepto se modifican —
los Textos que preceden el cambio y que integran las fracciones IT p&rra
fo Seqgundo y fracci6n III, y que previenen:

Art. 115 fraccién II: “ Los municipios estarén investidos de personali-—

dad juridica y manejan su patrimonio conforme a la Ley ".

Los ayuntamientos poseen facultades para expedir de acuerdo con las ba--
ses normativas que deberén establecer las legislaturas de los Estados ,-
los bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares y -—
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disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus respec
tivas jurisdicciones.

En esta fraccibn II lo que se requeria era de una modificacién total, gue
eliminara la subordinaci6n de los ayuntamientos a las legislaturas, de ——
tal forma que se enumeran cn forma clara los ingresos que perciben los -—
Municipios.

En efecto, la propia Constitucién le da al municipio la calidad de perso-
na moral, sujeto de derechos y obligaciones ya que le reconoce personali-
dad juridica y patrimonio propios, caracteristicas esenciales para su -—
existencia.

No hay que perder de vist‘a que si bien el municipio como persona moral —-=
tal y camwo lo establece el articulo 25 fraccifn Ia del C&digo Civil en —
materia federal. ’

III.- " Los municipios, con el concurso de los Estados cuando asi fuere -
necesario y lo determinen las leyes, tendrén a su cargo los siguientes —-
servicios:

a) Agua potable y alcantarillado
b} Alumbrado ptiblico

c) Mercados y centrales de abasto
d) Limpia

e) Panteones

£) Rastro

g) Calles, parques y jardines



h) Suguridad pGblica y trinsito e
i) Ios domés que las legislaturas locales detemminen segln las condicio-
nes territoriales y socio-ccon@micas de los municipios, asi camo su capa
cidad administrativa y financicra.

Los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus ayuntamien—
tos y can sujeci6n a la ley, podrdn coordinarse y asociarse para la méds-
eficaz prestacifén de los servicios pGblicos que les corresponsa

Este precepto va a recanquistar el dmbito de actividad administrativa -
que concierne al municipio, al sefalar que este tipo de servicios los —
tendrén : su cargo los ayuntamientos y por excepcién los prestard el -—
Estado, Esta disposicitn deja abierta la posibilidad para que los munici
pios enriquezcan sus actividades.

En vista de lo anterior podemos establecer que la reforma constitucional
de 1983 constituye sin duda alguna el renacimiento del municipio libre -
que ideb el canstituyente de Querétaro y que ahora inicia la vida real -
autSnama.

Si bien es cierto que ahora el municipio esti capacitado juridicamente -
para la prestacién de los servicios pGblicos, también lo es que no existe
impedimento legal para que el mmnicipio pueda participar en la vida eco~-
némica local a través de inversiones directas o indirectamente ya sea con
la prestacién de los servicios pGblicos o bien en aquellas &reas priorita
rias o estrat@gicas que a juicio de los ayuntamientos sean necesarios o -
convenientes para el desarrollo de los propios municipios y que no se re-
serven a la federacién o entidades federativas en forma exclusiva.



En la actualidad existe un sin nmero de negecios en los que participa
clmunicipio a través de Bnpresas PGblicas Paramnicipales cuyo marco -
juridico estd estructurado con arreglo a la legislaciGn mercantil cano
anpresas productivas ya sea en via de ejanplo para la pramocifn y fo—
mento de las artesanias, de las industrias locales de la manufactura y
canercializacifn de praductos o desarrollo de servicics turisticos.

En estos aspectos el enomme potencial que existe en las localidades de
bidamente estructurado, mediante programas de planeacién y a través de
proyectos integrales de inversi@n que le permita una participacidn eco
n@mica al municipio que sin duda mejorard la situacitn financiera del~

mismo.

Mucho se ha dicho en la actualidad en razén de la autcnania municipal,
y mucho también se ha hablado sobre la justificacién del Estado para -
participar en la vida econfmica del pafs a través de entidades paraes-—
tatales.

Ia importancia especifica del sector paraestatal a nivel federal es —~
tan grande en nuestros dias que a través de la reforma administrativa
y juridica se ha venido restructurando el esquema de participacifn en-
la vida econfmica del pais de las entidades del sector paraestatal.

llemos expresado lo anterior con el propdsito de acreditar en primer ——
témuino, la capacidad juridica del municipio para la crcacién y funcio
namiento de Bmpresas Pfiblicas Paramunicipales y la canveniencia de par

ticipar en forma directa a través de inversiones pfiblicas en Sccieda--
des Mercantiles, dedicadas a la produceibn de bienes y servicios adecua

dos para el desarrollo ecanfmico del mismo.,



5.~ Autonomia Hacendaria del Municipio.-

Para el Congreso Constituyente, fué la autonomia econdmica --
municipal, la preocupacibn principal, ya que originé los prin
cipales debates a cerca de su texto. En las discusiones res--
pecto a la redaccién del articulo 115 ya tantas veces mencio-
nado, los diputados constituyentes subrayaron que solo existi
ria libertad politica del municipio mediante la existencia de
autonomia econSmica del mismo.

Sexenio tré&s sexenio, la autonomia econ6mica del municipio ha
sido t6pico de las primeras promesas nacionales, sin embargo-
los empghos politicos y la planeacién para lograr ese fin no-
ha sido suficiente y el municipio ha recibido estimulos, ayu-
das, participaciones, por designio de la autoridad federal, -
pero afin no ha logrado el estado ideal en ese sentido.

Aln en.la actualidad y no obstante la reforma citada de 1983-
de la expedicién de Convenios Unicos de Desarrollo, entre la-
Federacién y los Estados y del esquema planteado en el Siste-
ma Nacional de Planeacidén, ni afin con la creaci6n de los Fon-
dos de Fomento EconSmico Regionales, en el caso del Estado de
México, el municipio no ha podido conseguir el dominio de sus
propias fuentes de ingreso, ni las suficientes para su desa--
rrollo social y politico independiente, razones para conside-
rar como una importante alternativa para el desarrollo,el apo
yo y fomento de las Empresas PGblicas Paramunicipales, que --
como una entidad independiente del municipio permita la parti
cipacién en aquellas actividades distintas de la prestacién -
de los servicios pfiblicos que le permitan al municipio por la
via de aplicaci6n de utilidades, incorporar recursos econfmi-
cos y financieros fundamentales y necesarios para lograr el -
ensucno del constituyente que le permita al municipio una vi-
da econ&mica independicente.



Sakanos que no es facil, que la mayoria de los municipios no cuentan con
recursos cconémicos de inversi@n para el fanento de empresas praductivas
sin anbargo los apoyos de fondos tales camo el Fondo de Fanento BEconmi-
co Regionales, la transferencia de recursos federales para apoyo del mu-
nicipio y un efeiciente sistama de planeacién, permitir§ al propio muni-
cipio constituirse en un elanento integrador de proyectos de desarrollo-
racionalmente planeados y que contanplen las posibilidades econGricas de
los municipios, la posible asociacién con entidades del sector privado -
interesados en f:royectos de inversi6n y afin mds con socios extranjeros -
que aporten asistencia técnica o transferencia de tecnolegfa o bi&n capi
tal fresco para el desarrollo de nuevos proyectos de inversidn.

Es mamento de pensar que el municipio en la actvalidad es un ente adulto,
responsable y capaz de llevar a cabo proyectos de inversitn y de desarro-
1lo con la participaciSn de socios privades, de perscnas de Derecho Pabli
co o del sector social. A través del Sistema de participaci€n en impues-—
tos federales, regulado por la Ley de Coordinaci6n Fiscal, paréce encon--
trar la Hacienda Municipal una suerte distinta, en la refomma al articulo
115 de 1983, que implanta la fuente de recursos propios del municipio al-
encontrarnos en su fraceién IV lo siguiente:

" Ios municipios administrarin libremente su hacienda, la cual se formard
de los rendimientos de los bienes que le pertenezcan, asi camo de las con
trilaciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a sa favor,
Yy en todo caso:

a) Percibirén las contriluciones, incluyendo tasas adicionales, que esta-
blezcan los Estados sobre la propiedad irmobiliaria, de sus fraccionamien
tos, divisi6n, consolidacibn, traslacifn y mejar asf camo las que tengan-
par base el cambio de valar de los inmehbles.

los municipios podrdn celehrar convenios con el Estado para que 6ste se -
haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administracién

de esas contribuciones.



b) las participaciones federales, que serfin cubiertas por la Federacién
a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmen—
te se determinen por las Legislaturas de los Estados.

Las leyes federales no limitarén la facultad de los Estados para esta—
blecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y b), ni con
cederén exenciones o subsidios respecto de las mencionadas contribucio-
nes, en favor de personas fisicas o morales, ni de instituciones oficia
les o privadas. S5lo los bienes de daminio pblico de la Federacién, de
los Estados o de los Municipios estarén exentos de dichas contribucio--

nes. .-

Para finalizar cabe mencionar lo que seiial6 el presidente Miguel De la
Madrid, acerca del Municipio, en uno de sus mansajes, al afirmar :

" Avanzaremos en la consolidacifn del Municipio Libre; la autonomia po
litica depende de la suficiencia econf@mica; iniciaremos reformas al —
articulo 115 de la Constitucién de la Repfblica, proponiendo al consti
tuyente permanente la asignacitn de fuentes de ingreso propios e into-
cables para los Municipios con el fin de que puedan atender los servi-~
cios plblicos que le sean propios. " (10)

{10) Ruiz Massieu y valadez Diego. Nuevo Derecho Constitucional, la ed.
México 1983, Ed. Porrda, p. 191
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CAPITULO II

La Empresa piblica.~

A) Antecedentes Histdricos de la Empresa Piblica,-

Primeramente y con el propdsito de encuadrar la estructura jurfdica de la

Empresa Piblica, como entidad paraestatal y por lo tanto como parte inte~

grante de la Administraci6n Piblica Federal, y para conccbir ordenadamente
el momento en el que surte la decisién del Estado, de llevar adelante un -
vasto proyecto de modernizacibn de sus estructuras y de sus eSquemas admi-
nistrativos, ante el reconocimiento de la complejidad creciente de las or-
ganizaciones piiblicas y de su interrelacifn con el medio social, que desem
boca en la reforma adminisu:ativa de 1977, como un"proceso permanente, in-
tentaremos hacer una resefia histérica de como en México fueron surgiendo -
desarrolléndose, ordendndose, recorientindose y sectorizandose las entida -
des que hoy integran el Sector Paraestatal y en particular, lo relativo a

las empresas de participacifn estatal.

La intervencifn econémica del Estado en la vida de nuestro pafs, atendien-
do a la complejidad gue gradualmente ha ido adquiriendo, a través de la --
historia de la administracifn pliblica, se ha desarrollado en diversos con-
textos Y con pluralidad de propdsitos, que las condiciones histdricas le -
han determinado, en virtud de las nuevas y variadas atribuciones que le --

han sido encomendadas al Estado de diferentes &pocas.

En un principio, a los estados nacionales, se les faculté como entidades

soberanas, para normar ciertas conductas con respecto de una poblacifn da-
da y dentro de un territorio especifico, lo que se ha venido denominando

como el Estado Gendarme, cuya facultad normativa consisti6 en garantizar -
la posibilidad de ejercer el poder soberano, de garantizar el cumplimiento
de los ordenamicntos de gobicrno, ejerciends facultades coercitivas para -
el mantenimicnto del Grden pliblico; registrar actos y otorgar la {é pibli-
ca en los casos en qQue Se requicre esta formalidad, para que surtan efectos
ante terceros y autorizar o prohibir, en su caso, ciertas conductas y ncti
vidades, encargindose de vigilar el cumplimiento de las obligaciones pre -

vistas en el Srden piblico, y finalmente arbitrar los conflictos que se --



presenten en ¢l ejercicio de 10s derochos y en el cumplimiento do las obli-

gaciones que el propio Estado ha cstablecido,

En una ectapa posterior surge ¢l " Estado Promotor ", ante la necesidad de -
promover ciertas conductas y actividades que sc consideraba conveniente es-
timular, encargiindose éste de participar, de manera mds directa, scbre todo,
en la vida econfmica, procurando la consecucibn de ciertos objetivos consi-
derados valiosos para el progreso del pais. Esta facultad le permiti6 al Es
tado fomentar por medic de estfmulos, tales como financiamiento o condona -
cibn de impuestos, ciertas actividades individuales o colectivas o bien tra
tar de desestimular otras, gravidndolas o sancionindolas por considerarlas -
poco valiosas. N

Podemos considerar gque ya en el siglo XX, surge el Estado de bienestar so -
cial o de servicio, caracterizado por la posibilidad de intervenir mis 4i -
rectamente en la vida econfmica y social, prestando aguellos servicios que

no eran p.roducidos adecuadamente, por los sectores privados, o que se consi
deraban indispensables para el desarrollo integral de la sociedad, Esta in-
tervencibn directa en los procesos productives, © bien en la prestacién de

servicios, le permite al Estado, producir bienes de produccién © de consumo
ya para regular el mercado o reservindose la produccifn exclusiva por razo-
nes estratégicas. Comercializar directamente ciertos productos para garanti
zar una justa intermediacién, consumir obligatoriamente ciertos bienes o --
servicios, para el ejercicio de sus propias atribuciones, 0 bien para ejer-
cer una accién reguladora de la economia, o redistribuir la riqueza mate —-
rial y cultural en su conjunto, en el sentido del desarrollo econfmico y S0

cial.

Finalmente surge cl " Estado Planificador Integral ", que incluse, no se --
puede considerar en la actualidad que se halic operando, en ningln pais del
mundo, aungue se ha consignado fagultades para alcanzarlo; ?stc tipo de es-
tado se presume facultado para dirigir integralmente la cconomia y la socie
dad, esta facultad le permitC planificar y administrar el funcionamiento --

global de la sociedad cn LOdoS sus aspectos,
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£l ejercicio de funciones tales como promover, servir o dirigir no implica
de ninguna manera cl abandono o la desatencién de aquellas, gque le han sido
anteriormente asignadas; de hecho, en todo Estado moderno, confluyen todas
estas facultades o atribuciones, desde las de garantizar hasta las de plani_
ficar, y las cumple de un modo variable en mayor o menor medida, de acuerdo
con los objetivos asignados a cada una de sus instituciones, sectores o sis

temas y segiln sea la estrategia de desarrollo gue dste adopte,

En el caso de México, es sin duda que a partir de la época post-revolucio -
naria, cuando su responsabilidad se ha acentuado y se hace permanente, como
agente de cambio social y de crecimiento econsmic.o con equidad, por 10 que
se ha tenido gue intensificar su participaci6n, surgiendo formas distintas
del aparato gubernativo propiamente dicho, y se hayan ido creando entidades
especializadas para agilizar la instrumentacidn de medidas de carfcter eco-

némico.

Ciertamente en nuestra Constitucidén de 1917, donde se instituyd en defini -
tiva el éstado mexicano, como agente responsable del desarrollo econSmico y
social, y el ejercicio real, histérico, de esta capacidad potencial, ha obe
decido tanto a factores politicos como econémic‘os, internos y externos, que
le han llevado a dictar medidas para realizar reformas cn materia agraria y
laboral, asi como a crear o mejorar los instrumentos de polftica fiscal, mo
netaria y crediticia y a establecer polfticas de estfmulo a las inversiones

y al comercio.

Creémos conveniente sehalar un antecedente muy general del periodo post-re-~
volucivnario, y asi sehalaremos que de 1917 a 1921, por virtud de la gran -
turbulencia social y por ser esta &poca en la que se defini6 la faccién re-
volucionaria que se encargarfia de ejercer él poder, bajo los auspicios de -
un nuevo documento constitucional. Solamente hubo intentos de algunas accig
nes tendientes a restituir la vigencia de la divisién de poderes, y asi --
pues, desaparecid la Secretarfa de Justicia para conservar dentro del ejecu
tivo a la Procuradurfa General de la Nacidn, como Ministerio Piblico, remi-

tiendo al poder judicial los tribunales de circuito y juzgados de distrito;
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la educacién primaria y secundaria se encomend6 en forma directa a los ayun
tamientos locales, consevdndose como responsabilidad federal unicamente la

educacién posterior, se crearon como departamentos administrativos, un 6rga
no encargado de los establecimientos fabriles y militares, y otro, de apro-
visionamientos generales y uno mis encargado de la contraloria de la Federa

cidn.

Dentro del pericdo que va de 1921 a 1930 el esfuerzo gubernamental, se orien
té basicamente, a la pacificaciSn del pais y al logro de la estabilidad polf
tica y econbmica; fue necesario hacer frente a una expansidn violenta de in-
tereses conflictivos, producto del incipiente ajust? de diversas corrientes.

En lo politico, los esfuerzos de pacificacidn culminaron con la creacién del
Partido Nacional Revolucionario, unificéndose en un partido, los intereses -

faccionales y regionales de la é&poca.

En lo cconbmico, se imponia la necesidad de poner orden y generar 10s recur-
sos necesarios, por lo que fue creada la Comisidén Monetaria y en el afio de -
1925 se cred el Banco de México, Asimismo, se patentizé la necesidad de res-
taurar la red caminera del pafs, y su infraestructura hidradlica, propicién-
dose asi, el desarrollo en una tecnologia nacional, para la construccidn de

obras de tal magnitud. Fue entonces gue se creS la Comisifn Wacional de Cami
nos y la ComisiSn Nacional de Irrigacién, asf como las Juntas Federales de -

Mejoras Materiales y las Juntas de Caminos.

Se aprobd en esta @poca la primera Ley del Petrdleo, que vino a instrumentar
aunque timidamente, el derecho del Estado sobre 1o0s rccuruos del subsuelo; -
en materia de energéticos, se reguld la industria eléctrica, mediante una --
Ley Federal. Los crecientes requerimientos apl campo y el mandato del articg
lo 27 originaron la greacidn del departamento agrario, asf como del Banco Na

cional de Crédito Agricola.
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De los afos de 1930 a 1940 se presentan considerables avances, en materia
de reforma administrativa; es asf como en 1931 se promulga el C&digo del
Trabajo y se establece el departamento del trabajo, desprendiéndose de la
Secretarfa de Industria, Comercio y Trabajo; Se establece la Ley de Plani
ficacién y se fortalecen las facultades del Banco de México, a través de
la aprobacién de leyes bancarias. En 1933 se establece el Banco Nacional
Hipotecario, Urbano y de Obras Piblicas, con el propdsito de apoyar los
planes de desarrcolle del gobierno, y se instituyé Nacional Financiera co-
mo banco de desarrollo, que conjuntamente con el Banco de México-habrfa -

de impulsar en buena medida la expansidn de nuestra cconomfa,

Es en el gobierno del presidente Cdrdenas, cuando mediante un vasto pro -
grama, estructurado en el plan sexenal, Se busca la reorientacién de los

planes y estrategias del gobierno, estableciéndose los instrumentos lega-
les y los mecanismos institucionales, que a nivel nacional, en forma co -
herente, fueran capaces de coordinar y transmitir las demandas y aspira -
ciones de los distintos grupos sociales, que surgieron con el proceso re-
volucionario. En esta &poca surge la ConfederaciSn de Trabajadores de Mé&-
xico, como un Srgano que perseguifa en sus origenes el saneamiento del mo-~
vimiento sindical; en marzo de 1938 se cred la Confederacidn Nacional Cam
pesina y también nace la Federacién de Sindicatos de Trabajadores al Ser-
vicio del Estado. En 1936 también se creS, por Ley, la Confederaci6n de -
Cémaras Nacionales de Comercio, gque incluia tanto comerciantes como a in-

dustriales, con fines de representacidn ante el gobierno.

Ya para 1935, la produccidn agricola alcanzaba un lugar de primera impor-
tancia, pero se carecfa de un sistema que facilitase el crédito y finan ~
ciamiento a este ramo de la produccién y con motivo de la Reforma Agraria
se cred en 1935 el Banco Nacional de Crédito Ejidal y en 1936 los Almace-

nes Nacionales de Depbsito, S.A.

También en esta &poca se did énfasis al movimicnto coorporativo; se reor-
ganizd la Secretaria de Economia Nacional y se establecié una Direccién -

dedicada a promover a las cooperativas, y Se creo el Banco de Fomento - -
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Coorporative, propicifndose asi el surgimiento de un nimero considerable
de sociedades cooperativas, algunas de las cuales fueron de participacién

estatal, como las de los ingenios azucareros.

Es de 1940 a 1950 cuando el sector piblico continué invirtiendo grandes -
sumas, orientadas sobre todo a consolidar las posiciones ya ganadas en el
petréleo y en los ferrocarriles; tambin llevd a cabo sus primeras inver-
siones en el sector manufacturero, participando en la industria pesada, -
con Altos Hornos de México, S.A.; Fundiciones de Hierro y Acero, S.A,; -~
Aceros Esmaltados, S.A., Maquinas y Herramientas, S.A.; Productora Ferre-
tera Mexicana, S.A. e Industria El@ctrica Mexicana, S.A. de C.V., Se crea
ron nuevas industrias del estado come Sosa Texcoco, S.A.; Beneficios Mexi
canos dei Café y Guanos Yy Fertilizantes, entre otras. Cabe mencionar que

la inversibn del Estado en este tipo de inversiones fue originada con mo-
tivo de la Sequnda Guerra Mundial y fue considerada por esta razdn como -
un &rea estratfgica de inversién. Buscdndose dar mayor énfasis a la nece-
sidad de encauzar el crédito hacia la agricultura y la industrie, se expi
did la.nueva Ley de Instituciones Gencrales de Crédito y se modificé la -
Ley Orgdnica del Banco de México para hacer mds efectiva su intervencién

en el mercado de valores.

En 1946 se reformd la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, y es
también cuando buscdndose elevar la productividad del ya complejo apara-
to administrative descentralizado, que habfa ido creciendo por agregacién
coyunturalmente y que no contaba con un medio adecuado de control, se ex-
pidié en 1947 la primera Ley para el Control de Organos Descentralizados

y Empresas de Participacifn Estatal.

El periode que va de 1950 a 1960, se caracteriz6 por las presiones infla-
cionarias; sin embargo, se instrumentaron importantes medidas de reforma,
llevindosc a cabo una polftica de crecimiento ccondmico, momento en que -~
el Estado, echa mano de mecanismos institucionales previamente creados, -
orientfindolos con vistas a consolidar la industria, via sustitucidn de im

portaciones.
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Es también en esta €poca cuando se reestructura PetrSleos Mexicanos y 1la
Comisibn Federal de Electricidad y dentro de este criterio reorientador,
a través de Nacional Financiera cl Estado adquirié participacifn tanto -
mayoritaria como minoritaria, en numerosas cmpresas manufactureras mexi-
canas, algunas de las cuales habfan fracasado en manos de la iniciativa
privada.

El proteccionismo ilimitado y poco selectivo contribuy6§ a crear una in -
dustria cara, de escasa eficiencia y de bajos salarios, con un costo so-

cial y polftico alto.

De 1960 a 1970 el gobierno ya se enfrenta a una estructura productiva di
némica y se crea la necesidad de disehar polfticas aplicadas, para encau
zar 1os~efectos estabilizadores del crecimiento y esta polftica, descri~
ta por sus autores como de "Desarrollo Estabilizador", caracterizé la es

trategia del desarrollo de México en la década a que nos referimos.

En esta &poca, en materia administrativa, se puso cada vez, mis de mani-
fiesto que el sector piiblico, habfa venido realizfndose hasta entonces,~
por agrgqacién, sin un plan que lo guiase, entre las casi 300 institucio
nes estatales y paraestatales que habfa en 1960, se encontraban las més

disimbolas formas de organizacidn, estilos de direccidn, objetos de acti
vidad y de actualidad o anacronismo, de métodos y sistemas administrati-
vos; esta situacién determind una serie de medidas tendientes a la pro -
gramacién y centralizacién del gasto financiero pfiblico, y a la coordina
cién de la accifn estatal, ya en 1958 se habia creado la Secretaria de la
Presidencia, con el propbsito de que ésta coordinara las inversiones pfi-

blicas y la del patrimonio nacional como un &rgane de vigilancia.

Esta década aumentd el nimero de entidades paraestatales aproximadamente

500.

Es en 1970 cuando Se publica la nueva Ley para el Control por parte del
Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de Partici

pacibn Estatal,
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Este ordenamiento, aunque similar al de 1966, en lo que respecta a las

tres dependencias, autorizadas para ejercer el control de las entidades
paracstatales, establece la innovacidn de incluir a las empresas de par
ticipacién estatal minoritaria, como sujetas a la vigilancia de la Se -
cretaria del Patrimonio Nacional y la cbligacién de éstas de inscribir-
se en el registro de organismos y empresas, y de comunicar las modifica
ciones o reformas que afectaran su constitucidn, en los mismos términos
sehalados para los organismos descentralizados y empresas de participa-

cidén estatal mayoritaria.

Es en esta Ley donde quedaron definidos los lineamientos, para que el

gobierno federal, ejercitara un debido control de los organismos descen
tralizados, empresas de participacidn estatal y fideicomisos, tanto ad-
ministrativos como financiero, y a través de la Secretaria del Patrimo-
nio Nacional, de la Secretaria de Hacienda y de la Secretaria de la Pre

sidencia.

Es el 7 de abril de 1975, cuando por acuerdo presidencial, se determina,
que tanto los organismos descentralizados, como las empresas de partici-
pacidn estatal, informen de sus actividades a su respectivo Srgano de ao
bierno, sin embargo no obstante los esfuerzos resefiados, y ante el reco-
nocimiento de que los recursos del Estado son escasos, frente a la magni
tud de sus responsabilidades, para aprovecharlos mis inteligentemente se
hizo indispensable la creacidn de nuevos mecanismos de programacién que
permitieron elegir la estrategia de accién mds conveniente, para garanti
zar el crecimiento sostenido de la actividad econémica y la distribucién

equitativa de los beneficios de ésta.

Es el afio de 1977, el que marca en forma definitiva la decisidn del Esta
do de plantcar una cabal reforma administrativa, en la que se inscriben
los nuevos lineamientos derivados de la cscrt;tcgia global de desarrollo
Yy se ponen en vigor 1os ordenamientos juridicos que establecen el progra

ma de reforma administrativa del gobierno federal.
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E£s mediante la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica que se da conte-
nido a los dos grandes universos gue conforman la administracidn pdblica

federal mexicana, tanto en el Smbito de las dependencias centralizadas co
mo el conjunto de entidades que constituyen la administracién piblica pa-
raestatal, quedando comprendidas 'y reguladas por primera vez en un-solo -
ordenamiento juridico, gue se pone en vigor el lo, de encro de 1977, y pa
ra apoyar dicho cuerpo orgdnico se publican la Ley del Presupuesto, Conta
bilidad y Gasto Piiblico Federal; la Ley General de Deuda Piiblica y los --

Acuerdos de Sectorizacidn de las Entidodes Paraestatales.



B) Concento de Bwresa.Riblica.-

Hemos considerado hacer esta descripci6n histbrica de lo que en México
ha sucedido y ello nos permite cnmarcar nuestro tama cano un proceso -
permanente, dentro de cuyo marco se encuentra el significado que las -
empresas de participacién estatal han tenido ennu'estro pais, en fun-—
cién del desarrollo nacional. Ahora trataremos de establecer el aspec-
to conceptual de empresa y para tal efecto diramos que sin el propSsi-
to de entrar en cuestionamientos de ninguna naturaleza podemos adoptar
tan sblo para los efectos del tcma que nos ocupa, el concepto de empre
sa que nos define el maestro Barrera Graf, senalando que: " La empresa
es la organizacién de una actividad econfmica que se dirige a la pro—
duccién o al intercanbio de bienes o de servicios para el mercado ".
(11).

Ante la diversidad de criterios para precisar el concepto de empresa -
pdblica en la doctrina y en el Derecho Camparado, el maestro Serra ——-—
Rojas nos presenta un concepto general, al definir a las empresas pi——
blicas cano: " Entidades de derecho piblico, con personalidad juridica
patrimonio y régimen juridico propios creados o reconociads por medio—
de una Ley del Congreso de la Uni6n o Decreto del Ejecutivo Federal, -
para la realizacién de actividades mercantiles, industriales u otras -
de naturaleza econfmica “. ( 12)

Desde el punto de vista econ@mico, el maestro Acosta Romero nos define
a la empresa piblica camo: " Conjuncion de los factores de la produc——

(11) Barrera Graf. Tratado de Derecho Mercantil, la. Ed, Mé&xico 1957,
Ed. Porrta.

(12) Serra Rojas, Andrés. Derccho Administrativo, 6a BEd, México 1974,
Ed. Porrla. "
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cifn para obtener bienes o servicios, que el Estado considera en un mo-
mento necesarios para el interés general o la satisfaccifn de nccesida-

des calectivas “. {13}

Como podamos observar el conceptd de empresa, y on materia juridica no-
tiene una fisonamia particular, en el caso de México, siendo esta no-—
cién de carfcter econfmico y a veces politico. IEn el campo de la econo-
mia a la empresa piblica se le concibe camo una omganizacién técnico —
econfmica de los factores de produccifn, considerados estos cane traba-
jo, naturaleza y capital, para lograr cbtener bienes o servicios, desti
nados al conmumo, con la intencifn de obtener beneficios.

Régimen Juridico de la Bn'presa Piblica.—

Analizando el concepto de empresa plblica, sefialaremes su régimen juri-
dico, dentro de nuestro r&yimen de econauia mixta se acepta la coexis-—
tencia de empresas pblicas privadas y de carfcter mixto, estas Gltimas
conocidas como empresas semi-pGblicas o de participacién estatal; ahora
bién, con el propSsito de circunseribir esta figura juridica dentro del
contexto de nuestro sistema de organizacién administrativa. Es conveni-
ente sefialar que las formas de organizacifn administrativa son la cen—
tralizaci6n propiamente dicha, camo la centralizacifn con desconcentra~
cién adninistrativa y en segundo término la descentralizacifn adminis-~
trativa, ya sea territorial o por servicio.

Asi podemos vAlidamente conceptualizar la centralizacifn administrativa

de acuerdo con el maestro Serra Rojas, oono: ¥ El r&gimen que establece
la subordinacién unitaria, coordinada y directa de los 6rganos adminis-

{13} Acosta Ramero, Op. Cit, p. 240
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trativos al poder central, bajo los diferentes puntos de vista del nan-
bramiento, ejercicio de sus funciones y la tutela juridica, para satis-—
facer las necesidades piblicas ". (14)

De igual forma, definec el maestro la desconcentracién administrativa -—
cano: " la transferencia a un 6rgano inferior de una canpetencia, o a -
un poder de decisidn ejercido por los drganos superiores disminuyendo —
relativamente, la relacién de jerarquia y subordinacién ". (15)

Con mayor claridad la define el maestro Gabino Fraga sefialando: " (ue -
es la delegacién de facultades de los 6rganos superiores en favor de ——
Srganos ;nferiores internos de la misma administracifn, o en organismos
externos a ella, distribuidos en regiones geogrdficas adecuadas, para -
quedar sujetos al poder jerdrgquico de la autoridad central ". (16)

Finalmente diremos la desconcentracién administrativa de acuerdo al -—
maestro Fraga, establece: " Que &sta tiene lugar cuando se confia la -—
realizacibn de algunas actividades administrativas a organismos desvin-
culados, en mayor o menor grado de la administraci6n central, guardando
&éstos una relacifn diversa de la jer&rquica ". (17)

(14) Serra Rojas, Qp. Cit. p. 493
(15) Serra Rojas, Op. Cit. p. 501
(16) Fraga Gabino, Op. Cit. p. 314
(17) Ibidem
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Muestra Ley Orginica de la Administracin Piblica Federal en los artf-
culos 9 y 17 nos da las bases para la desconcentracién, siendo el arti
culo 9 el que se reficre especificamente a la fonmlacién de planes de

gobicimo a los que debaran apogarse las depoendoncias y entidades de la
Administracién Pblica.

Con los conceptos anteriomente sehalados, podanos estar en posibili-—-
dad de establecer que el sistoma de enpresas de participacidn estatal,
es una formma de organizacidn, a la que el Estado recurre cano uno de -
los medios directos de realizar su intervencifn en la vida econfmica -
del pais. Sin embargo desde el punto de vista doctrinario, en torno a-
la problemética de la empresa de participaciSn estatal, reina una gran
confusién debido a que entre otras razones, gue para clasificar una --
Ley cano administrativa o mercantil existen tesis de todo tipo y ade--
mis el maestro Serra Rojas sefiala sobre el particular: ¥ '(ue el proble
ma de la empresa corresponde en principio al campo del derecho mercan—
til y al trasladarse al campo del derecho piblico ha sido fuente de ——
confusién al crearse la entidad denominada Bnpresa Pdblica ". (18)

Por otra parte, algunos tratadistas manejan indiscretamente o confun~-
den la empresa de participacifn estatal con el organismo descentraliza
do, bajo el rubro de Empresa Pblica.

Dentro de nuestras disposiciones de carécter administrativo, son las ~
que contienen descripcicnes de la empresa de participacifn estatal, es
tas son la Ley Orgfnica de la Administracién Piblica Federal y la Ley~
para el Control por parte del Gobierno Federal de Organismos Descentra
lizados y Hnpresas de Participacién Estatal.

(18) Serra Rojas, Op. Cit, p. 674
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el desarrollo de la Enpresa PGblica en México ha constitufdo un elamento
de principal importancia para la estructuracifn juridica del sector para
estatal, que de acuerdo con la Loy Orgénica de la Administracifn Piblica
Federal ha sido considerada como parte integrante de la Administracibn ~
Pfiblica Federal.

Sin cmbargo es de considerarse que desde un punto de vista de racionali-
zacibén del sector pblico, la Bnpresa Pablica Paramunicipal constituye ~
el fundamento y punto de partida para entender la participacién del Esta
do en la vida productiva del pais.
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D} Intervencién Del Estado en la Economia.-

la presente centuria se caracteriza por el surgimiento de una serie de
acontecimientos sociales, econfmicos y politicos que habrian de marcar
un nuevo rumbo a los Estados Nacionales.

E1 liberalismo econfmico que funcionaba bajo la férmula del " Dejar
Hacer, Dejar Pasar ", es supcrado por el ensanchamiento de la esfera -
de actividad del Estado en detrimento de la de los particulares. Los -
Estados deben legitimar su intervencién limitante de la participacién-
particular a través de las normas dictadas por su‘potestad soberana, -
que es lg manifestacién de la voluntad popular dado su carécter repre-
sentativo.

La Primera Guerra Mundial plantea al Estado la necesidad de liberarse-
de su papel de policia o vigilante para darle la misifn de enfrentar —
y resolver con su autoridad moral la crisis econ@mica desencadenada ——
por el conflicto bélico.

La Gran Depresifn requiere soluciones que escapan de las manos del par
ticular por que s8lo el Estado con su poder, es capaz de resolver. Pa-
raddjicamente los Estados liberales por excelencia, Inglaterra y Esta-
dos Unidos, que fueron de los mayormente afectados por la crisis econd
mica, se colocan a la vanguardia a través de la ejecuci6n de dos plan-
es econfmicos importantes, el Wealfare State y el New Deal, respectiva
mente, cuya finalidad era superar los oroblemas econdmicos a la vez ——
que construir la infraestructura necesaria para su desarrollo, con di-
versos matices, la intervencién de los Estados en los asuntos econmi-
cos no se hace esperar, es la Gnica fonma viable de superarlos.
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La crisis queda atrds, no asi la intervencién ccondmica del Estado que
oscila entre la planificacién totalizadora de los pafses socialistas -
cuyo punte culminante encontramos en la Uni6n Soviftica hasta la am -—-
plia gama de libertades econlmicas permitidas al sector privado pero -
sicupre bajo la mirada vigilante y el ejercicio de facultades de reogu-
lacién y manejo de actividades por parte del Estado que se manifiesta-
en Norteamérica.

A partir de la primera década del siglo, se crean en Inglaterra las —
primeras Empresas Piblicas como una forma sistcemética de intervencién-
Estatal en la economia. Esta intervencifn va haciéndose cada vez més -
acusada hasta llegar en algunas dreas a desplazar por campleto al par-

ticular.

En nuestra realidad nacional, si bién podemos hablar de renglones eco-
nfmicos que desde fines del siglo pasado manejaba el Estado, como el -
caso de los ferrocarriles, podemos también afirmar que el intervencio-
nismo econfmico se sistematiza a partir de la Constitucién de 1917 en-
la que se plasman junto a las garantias individuales las llamadas ga-—
rantias sociales, algunos con evidente contenido econfmico, camw es el
caso del articulo 123 que habla del trabajo y la seguridad social, o -
del 27 que consolida la propiedad de la Nacifn sobre sus yecursos natu
rales.

Con objeto de apoyar la industrializaci6n del pafs se dGan importantes-
actos gubernativos del alto nivel camo la nacionalizacién del petr6leo
( con la consebida expropiacitn ), la de la industria eléctrica; sur—-
gen las empresas pfiblicas del sector financiero, el Seguro Social, la~
adquisicién de empresas por parte del Estado, sitwaciones todas que de
notan una participacién cada vez mis decidida del Estado en la econo—
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mia nacional y «que se manifiesta en una vasta legislacién de esa natura
leza { Ley de monopolios, Ley de Plancacidn Ceneral de la RepGblica, --
Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo en Materia Econfmica y otras ). Di
cha intervencién alcanza su punto culminante con la inclusién en la Car
ta Magna del " Capitulo Econfmico ", en el que se plasmna importantes —
atribuciones cconfmicas del Estado, cque si bien ya se contenfian en la -
legislacifn ordinaria, no se hallaban inscritas en la Constitucién.

El Capitulo Econémico ahora, y la diversidad de leyes de contenido ang-
logo derivadas de los preceptos de 1917 plasman importantes facultades-—
que el Estado Mexicano desarrolla a través de las tres personas juridi-
cas que-‘lo integran: Federacifn, Estados y Municipios va que no toda la
materia econfmica es federal y los otros dos niveles de gobierno, en --
ejercicio de su autonomia y de conformidad con la propia Constitucifn -
la pueden desarrollar.



E)Capitulo EconGnico de la Constitucin.-

En diciembre de 1982 fué reformado el artficulo 25 Constitucional, fijan-
do esta disposicién, las bases para la econania mexicana y reconociendo-
la obligacién del Estado de ejercer su accifn en distintas dreas, segln-
lo exige el interés nacional y los sentimientos populares en los que se—
funda la Federacién.

En efecto, el nuevo texto de la disposicidn indica que esa rectoria del-
Estado se realizard de manera fundamental a través del proceso de planea
cibén cuyo impulso se inicia en las ircas estratéaicas y en las activida-
des prioritarias, con la participacién de los sectores sociales; el con-
curso de todos los esfuerzos productivos del pais, queda asi establecido
y orientado bajo un criterio de cquidad social, las organizaciones de ~-
trabajadores, cooperativas, cammnidades y otras formas de accién junto -
~con los particulares y sus empresas recibirdn el estimulo y aliento en -
la vida que se corresponsabilicen con el interés pdblico y actfien con --
responsabilidad social.

El articulo 26 por su parte, que también fu motivo de una profunda re——
forma constitucional, constituye un notable avance en el Derecho Positi-
vo Mexicano ya que es ahi en donde se incorporan las nommas de planea-—
cifn sentando las bases de un Sistema Democritico de amplia participa-—
cibn y en el que se considera camo detonadas del proceso al Municipio.

En efecto esta nueva disposicifn determina que el Estado debe de inte-—-—
grar un Sistema Nacional de Planeaci®n Democrdtica y en este marco juri-
dico en donde se presenta el Plan Nacional de Desarrollo que queda legi-
timado por la propia Constitucién y regulada por la nueva Ley de Planea~
cibn. Dicho Plan responde a la voluntad politica de enfrentar los retos—
actuales del desarrollo del pais con una amplia participacién de la so--
ciedad conduciendo al cambio por la via institucional.

Es importante destacar que el texto de esta disposici6n de manera cspec_i_
fica determina que la Ley establecerd las bases para que el Ejecutivo Fe
deral coordine mediante Convenios con las Entidades Federativas on lo re
lativo a la elaboracién y cjecuciGn del Sistoma de Planecaci6n Democrti-
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ca del desarrollo nacional.

Es aqui donde encontramos la base constitucional que da vigencia a los
Convenios que suscriben la Federacién y las Entidades Federativas al -
esquema, adaptado cn el plan en el capitulo correspondiente a la Poli-
tica Regional, de ahi que respeténdose la soberania de las Entidades -
Federativas se da congruencia y complementariedad al desarrollo regio-
nal el cual queda plasmado en el Plan Nacional, en. donde cstablece --
como puntos fundamentales el desarrollo estatal integral, el fortaleci
miento municipal y la reordenacién de la actividad econémica en el te-
rritorio nacional.

Plantea asimismo los propdsitos y lineamientos de estratégia; las 1i—
neas de accidn para el desarrollo estatal; una mayor vinculacién de la
economia rural y urbana; un sistema estatal de planeacién democritica;
los planes estatales de desarrollo; el convenio finico de desarrollo, -
como instrumento juridico, administrativo, programético y financiero -
que cantempla la concertacifn de campramisos sobre diversas acciones -
de competencia concurrente y de interés comfin entre los gobiernos fede
ral, estatal y municipal.

Asimismo plantea el fortalecimiento municipal mediante programas esta-
tales de inversifn, integral de desarrollo rural; de atencién a zonas-
marginadas y apoyos financieros a Estados y Municipios.

El articulo 28 reformado, establece la prohibicién de los monopolios -
las précticas monopSlicas, los estancos y las exenciones de impuestos-
y las prohibiciones a titulo de proteccién a la industria.

El manejo directo del sexvicio pliblico de banca y cxédito y precisa —
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aquellos organismos y cmpresas con los que considera el Estado para el —
manejo de las dreas estratégicas y las actividades de carécter priorita-—
rio en los que &ste participa. Establece asimismo los casos en los que —
el Estado podrd concesionar servicios piblicos o la explotacién, usoy -
anrovechamiento de bienes del dominio de la Pederacidn,
.

La disposici6n que analizamos incorpora un elamento fundamental que deli
mita la participacién del Estado en la cconamia a aquellas empresas es—
tratégicas o prioritarias para el desarrollo nacional la cual implica un
cambio de politica ya que el Estado durante los Gltimos tiempos venia ——
participando en empresas productivas de toda indole que fueron conforman
do un sector paraestatal desarticulado y andrquico, ciertamente hasta —
esta reforma constitucional y por las razones que hemos sefialado en el -
capitulo correspondiente a la Empresa Piblica, el Estado participaba en-
actividades que van desde la participacién del servicio de energia eléc-
trica hasta la produccibn de refrescos embotellados o la propiedad de pa
naderias. L

Con esto no existia una ruta que orientara su intervencién en &reas que-
ahora quedan definidas como no prioritarias de las que se separa el Esta
do para atender solo aquellas a las que se refiere el mencionado articu-
lo 28.

Cabe mencionar que bajo el esquema de participacién en un marco de econo
mia mixta el Estado invadia actividades empresariales que ahora deberin-
asumir exclusivamente los sectores privado y social y marca una clara --
ruta hacia la atencién de prioridades, sin distraer su actividad en otro
tipo de acciones que nada tienen que ver con sus objetivos y que por ——
otra parte al ser mal manejadas muchas de ellas venian constituyendo una
importante sangria de recursos fiscales y en nuchas ocasiones pérdidas -
injustificadas que gravitaban en forma importante en el presupuesto de -
gasto de la Federacifn.
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Camo comentario adicional deberemos de establecer que las Brpresas —
Piblicas Paramnicipales camo factores de desarrollo cconfmico del --
Municipio deberdn de orientarse a la atencibn de dreas prioritarias y
actividades estratégicas, congrucntes con el contenido de dicha dispo
sicidn constitucional. Sin distraer recurso alquno en cmpresas produc
tivas que ahora quedan reservadas a los sectores social y privado.




#) iy de Planecién.-

Rra Cunnar Myrdal la planeaci6n cs: " El conjunto de tentativas delibe
mdas y concientes emprendidas por el gobiemo de un pais y en colabora
cifn con las otras entidades para coordinar de una mancra racional las-
atividades nacionales a fin de alcanzar mejor y mis pronto los fines -
@seados dentro del futuro desarrollo ". (19)

Emos sefialado en el punto relativo a antecedentes que la " Plancacién-
debidamente sistematizada y articulada es un estricto sentido moderno -
fie aplicada por primera vez en la Unién Soviética " (20) ya que al de-
siparecer la propicdad privada de los elementos de produccibn, sblo per
maneci6 la voluntad del Estado y su participacién en el proceso econfmi
o, por lo que fue entonces necesario que se disefiara un plan econfmico
Fra el desarrollo nacional, inicifndose de tal forma el primer intento
& planeacidn del conjunto.

A partir de ese intento, los paises, han tenido avances considerables en
materia de planeacitn, mediante la sistematizacifén de esa concepcién, -
informacién y estructuracién de planes y programas integrales, la fija-
cifn de metas y objetivos y la articulacién de acciones para el estable
cimiento de esquemas uniformes de modelos de desarrollo nacicnal.

n la actualidad tiene fundamental importancia en todos los paises la —
planeacién, en materia politica, econfmica y social, ya que el Estado -~
mderno y los diversos sistemas de politica.para la concepcidn de los -
abjetivos y desarrollo nacicnal se fundan basicamente en la planeacién.
En el caso de México se le ha dado una importancia de tal relieve que -
recientemente fué reformada la Constituci6én para incluir una norma juri
dica que trata precisamente de la planeacién damocrdtica camo punto fun

{19) Gunnar Myrdal, citado por, Rangel Couto, Hugo. Derecho Econfmico,
2a od, México 1982, Ed. Porr@ia, p. 256
{20} Rangel Couto, Op. Cit, P, 255
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damental para alcanzar la democrdcia y que a la vez garantiza la
participaci6n de todos los sectores en la planeacién de los gran
des objetivos nacionales.

En nuestro concepto, consideramos que en el caso de México se ha
sentido en forma tan importante la necesidad de disefiar el mode-
lo del pais que gueremos ser, que se ha elevado a rango constitu
cional la planeacién democrdtica nacional, ya gue la experiencia
histdrica de México nos ilustra sobre la urgente necesidad de --
contar con un eficiente sistema de plancacién.

Nuestra Ley de Planeacifn constituye el marco juridico del Siste
ma Nacional de Plancacién Democrdtica en ﬂuestro pais, a la vez-~
gue regula y conforma se adaptard a las necesidades del desarro-
llo nacional.

En su articulo 2°sefala: " La planeaci6én deberd llevarse a cabo-
como un medio para el eficaz desempeiic de la responsabilidad del
Estado sobre el desarrollo integral del pafs y deberd tender a -
la consecuci6n de los fines y objetivos politicos, sociales, cul
turales y econdmicos contenidos en la Constitucién Politica de -
los Estados Unidos Mexicanos. Para ello estard basado en los si-
guientes principios:

Fracci6bn V.- El fortalecimiento del pacto federal y del munici--
pio libre para lograr un desarrollo equilibrado del pais promo--
viendo la descentralizacién de la vida nacional ",

De este precepto se desprende que el responsable de la planea---
cién democritica del pais es el Estado, gquien con el concurso y-
participacién de los distintos sectores busca cumplir con su fun
cién de planificacibén y con esto cumplir con los fines del Esta-
do y el mis claro ecjemplo de ello.



o encontramos en el imperativo constitucional, que establece que para
zlcanzar un desarrollo integral del pais se deberd primeramente esta——
iFecer la estructura municipal adecudndola al Plan Nacional de Desarro
To.

Jor otra parte la ley que camentamos cstablece en su articulo 14 las -
#ribuciones de la Secrctaria de Programacifn y Presupucsto en esta ma
Bria y por su parte la fraccién IIT establece: " Proyectar y coordi--
ar la plancacién regional, con la participacidn que corresponda a los
wbiernos estatales y municipales y elaborar los programas especiales—
me sefiale el Presidente de la Repiblica ".

“Zui manifestamos que al armonizarse la planeacidn regional, tanto el-
pbiem; local y municipal, se buscard adecuvarlas a las condiciones so
=iales, geogrdficas y econfmicas de cada regién, camo también a las ne
cesidades del desarrollo nacional.

Zh su articulo 33 establece: Que el Ejecutivo Federal podrd convenir -
>on los gobiernos de las entidades federativas, satisfaciendo las for-
w21idadést que en cada caso procedan, la coordinacién que se requiera-
xefecto de que dichos gobiernos participen en la planeacién nacional-
i desarrollo, coadyuven, en el &mbito de sus jurisdicciones respecti-
s, a la convencién de los objetivos de la planeacién nacional, y pa-
a que las acciones a realizarse por la Federacifn y los Estados se ——
Hancen de manera conjunta. En todos los casos se deberd considerar —
Za participacifn que corresponda a los Municipios.

3 sefialan en el precepto anterior las formas de coordinacién dentro -
# la planeacibn nacional, de los gobiernos federal, local y municipal
dnscando armonizar sus acciones de dichos gobiermos dentro de la pla—-
Teacidn regional, estando acorde a las nccesidades del desarrollo na—-
=ional, a través de los Convenios Unicos de Desarrollo.
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Para finalizar con la ley de Plancacibn citaramos el articulo 34 que -
establece: Que el Ejecutivo federal podrd convenir con los gobiernos -
de las entidades federativas:

Fraccién IT: Los procedimientos de coordinacién entre autoridades fede
rales, estatales y municipales para propiciar la plancacién del desa--
rrollo integral de cada entidad foderativa y de los municipios y su --
congruencia con la plancacién nacional, asi camo para pranover la par-
ticipaci6n de los diversos sectores de la sociedad en las actividades-
de planeacién.

El contenido de este articulo es que el Ejecutiv.o federal propondrd ——
los procedimientos conforime a la ejecucién de esas acciones, conside——
rando los criterios que manifiesten las dependencias coordinadoras de-
sector, conforme a sus atribuciones.

Por lo anterior llegamos a la conclusin de que la Ley de Planeacién -
marca la importante necesidad de adoptar e integrar programas operati-
vos anuales y sectoriales de mediano plazo. En los primeros encontra-—
mos cifras precisas, compramisos numéricos y adecuacicnes que las cir-
cunstancias exigen, que hoy las condiciones impiden considerar con cer
teza en el medio plazo. El compraniso del Estadc reside en las princi-
pales lineas de accidn que se plantean para cada sector, tanto en los-
sociales como en los productivos, la Ley de Planeacién determina asi -
la necesaria congruencia y el marco indispensable que servird a los —
diferentes programas sectoriales e intersectoriales.
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g) plan Macional de Desarrollo.-

El Plan Nacicnal de Desarrollo conforme & lo dispuesto en los articulos
del 21 al 32 de la Ley de Plancaci6n, serd el que requle cada uno de —-
los programas que se realicerdentro del Sistema Nacional de Planeacién-
Democr&tica, existiendo tres tipos de programas: Scctoriales,Est¥atigi
cos ( regionales y especiales ), e Institucionales, los cuales deberén-
ajusta.rse a lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo.

EL Plan-‘Nacicnal de Desarrollo establece los lineamientos de politica -
que deberan buscar el desarrollo regional y sectorial, para asi alcan--
zar finalmente el desarrollo global. Establece medios de ejecucitn de -
los programas globales, sectoriales y regionales, siendo estos mismos -
los responsables.

Sefialaremos que el Plan Nacional de Desarrollo es el que regird el Sis-
tema Nacional de Planeacifén Democritica 1983-1988.

La evolucifn que ha tenido nuestro pais, ha hecho que exista una grave-
limitante en el desarrollo del mismo, esto es, porque dentro del Centra
lismo se da el desarrollo desigual de todos los sectores de nuestro pa-
is, por tal motivo es fundamental la descentralizacién de la vida nacio
nal, buscando con esto el desarrollo regional del pais y a la vez lo-——
grar el desarrollo Estatal integral y el fortalecimiento del Municipio.

La funcifn principal de este Plan Nacional de desarrollo es el de defi-
nir los propSsitos, la estratégia general y las principales politicas -
del desarrollo. Este Plan Nacional es un instrumento de mayor agrega---
cifén y cobertura de todo el sistoma, considera a todos los sectores y -
regiones del pais, orienta las acciones de. los niveles de plancacién ——
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sectorial e institucional, asi cawo un amplio nivel, la plancacién que
realizan los Estades y Municipios.

Intervienen en su formulacidn las Dependencias, Entidades de la Admi--
nistracién Plblica Federal, los grupos sociales interesados, a través-—
de los Foros de Consulta Popular, y las Entidades Federativas y Munici
pios.

Para finalizar diremos, gue la funcifn primordial de este Plan Nacio--
nal de Desarrollo de definir propSsitos, estratégias y politicas del -
desarrollo nacional, como también indicar programas de medianc plazo ~
que deban elaborarse para atender las prioridades’ econfmicas sociales—
del mismo.

El Plan Nacional de Desarrolle viene a constituir el marco orientador—
de todos los demis instrumentos del Sistema Nacional de Planeacién De-
mocrética. L

H) rortalecimiento Municipal.

El fortalecimiento municipal lo encontramos en las reformas y adicio--
nes que se han venido dando dentro del articulo 115 Constitucional. Al
darse campetencia minima a los Municipios, el establecer la forma en -
que conforma su Hacienda, se busca con ello la participacién del Gobi-
emo Federal, local y municipal, en el desarrollo nacional.

Es necesario dar mis vigor al Municipio, pelear por su autonomia, for-
talecer su economia y adecuar conforme a su potencial los vinculos més
efectivos con los gobiernos federal y estatal.
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£ fortalecimiento de la car;:\cidad financiera municipal se logrard me-
dante diverses apoyos econfmicos a programis especificos, asi como --
Ioulsar la capacidad recaudatoria, de acuerdo con las prioridades es—
txales. Este fortalecimiento municipal permitird la mejor y mayor do-
ti6n de servicios plblicos béisicos para la poblacién, entre los que~
dstacan: agua potable, alcantarillado, rastros y otros; convirtiendo-
dl Municipio en un pramtor del desarrollo.

3 Convenio Unico de Desarrollo.

El Convenio Unico de Desarrolle es el instrumento juridico, administra
tvo, programitico y financiero que, basado en las orientaciones poli-
t¥as fundamentales del actual gobierno, del presidente Miguel De ILa -
Airid, se propone dar respuesta a las necesidades prioritarias de las
Btidades Federativas. La concentracitn de las diversas acciones entre
& gobierno federal, estatal y municipal, permite que dentro del dmbi-
tx de sus respectivas facultades y funciones se coordine el desarrollo
mricecon&mico integral de las Entidades Federativas.

R propSsito bdsico de este Convenio es el impulsar y propiciar el de-
=rrollo integral del pais, a través de programas que pramevan la des
mntralizacién de la vida nacional y el fortalecimiento municipal.

Ite plan establece los mecanismos para efectuar la transferencia de -
®cursos humanos, financieros y materiales necesarios para hacer reali
@d la descentralizacién de la vida nacional.

M este capitulo se establecen las bases generales para la politica de
- @scentralizacifn de la vida nacional y de desarrollo regional; los 1i
wamientos para un Qesarrollo estatal integral: las bases para una me-
Fr integraci6n de las diversas regiones del pais al desarrollo nacio-
ml; las orientaciones cstratfgicas para revertir la tendencia concen—
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tradora de la zona metropolitana de la ciudad de México, asi cano las -
medidas requeridas para hacer mis eficiente el crecimiento de la ciudad

de Mixico.

La descentralizacién de la vida nacional sintctiza tanto las aspiracio-
nes de México, camo la firmme voluntad politica de avanzar conforme a --
nuestra s6lida tradicién federalista.

La politica de descentralizacién de la vida nacional y el desarrollo —
regicnal, se materializan en las siquientes acciones fundamentales:

-~ pesarrollo estatal integral.

- Fortalecimiento municipal

- Ia reordenacién de la actividad econfmica en el territorio nacional.



JyAspectos mis relevantes que cstablece la ley Federal de las Entidades

Paracstatales.-

Recientemente ha sido puesta en vigor la Ley Federal de las Entidades
Paracstatales, ordenamiento juridico que deroca a la Ley para el Con-
trol, por parte del Gobierno Federal de organismos descentralizados y
empresas de participacifn estatal y que constituye un importante avan
ce en materia de regulacifn de las entidades paraestatales, que son -
el instrumento del Estado para participar en la vida econ@mica del —
pais. Dicha ley contiene modalidades importantes-en materia de atribu
ciones a las dependencias globalizadoras y coordinadoras de sector y-
otorga amplias facultades a los 6rganos de gobiemo de las entidades,
que garanticen su autonamia de gestifn y transparencia en el cumpli--

miento de sus funciones.

Hemos considerado de particular importancia y de gran trascendencia -
el nuevo marco juridico que esta Ley contiene en lo relativo a la pla
neacién, control y evaluacién del sector paraestatal, de ahi que a --
continuacién intentaremos un breve anilisis de este ordenamiento.

1a Ley Gue se analiza, reglamentaria del articulo 90 Constitucional,-
tal y camo lo establece el articulo lo, regula la organizacién, fun-—
cionamiento y control de las Entidades Paraestatales de la Administra
cibn Plblica Federal.

Por su parte, el articulo 6o, cstablece que para los efectos de esta-
Ley se considerén Arcas estratfgicas las cxpresamente determinadas —
por el parrafo cuarto del articulo 28 Constitucional y camo priorita-
rias las cstablecidas en los articulos 25,é6 y 28 de la propia Consti
tucion. '

52
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El articulo 9o. del ordenamiento que se analiza, preve la participacién
permanente de las Secretarias de flacienda y Crédito Pdblico y Programa-
cibn y Presupuesto en los 6rganos de gobierno de las Entidades Paraesta
tales, sin perjuicio de la participacifn de otras dependencias y entida
des que cstén relacionadas con el objeto o actividad prioritaria de la-
Entidad.

Asimismo se preve que dichos representantes deberdn pronunciarse sobre-
los asuntos que deban resolver los Srganos de gobierno de acuerdo con -
las facultades que les otorga la propia Ley y que se relacionen con la-
esfera de competencia de la dependencia o entidad representada.

Por otro lado, se establece la obligaci6n a las Entidades Paraestatales
de remitir con cinco dias hébiles de antelacién por lo menos, a la cele
bracién de las reuniones de los &rganos de gobicrmo la documentacién ne
cesaria a cada micmbro para llevar a cabo la misma.

Lo anterior, independientemente de la informacién que las Entidades Pa-
raestatales deban remitir, a solicitud de las Secretarias de Estado y -
Departamentos Administrativos, que la requieran.

Es de destacar el articulo 11 establece que las Entidades Paraestatales
gozarén de autonamia de gestifn, para el cabal cumplimiento de su cbje-
to, contando con una administracifn gil y eficiente sujeta a los siste
mas de control que preve la propia Ley.

Por lo que se refiere al nfimero de integrantes que deben constituir el-
6rgano de gobiermno, la Ley establece que no deberd ser inferior a cinco
ni exceder de quince micmbros propietarios con sus respectivos suplen--
tes.
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Cabe seiialar que los integrantes que representen la participaci6n de la
Administracién PGblica Federal, serén designados por el Titular del Eje
cutivo Federal, por conducto de la Coordinaci6n Sectorial.

De singular importancia es el articulo 34 que establece que los Consc—
jos de Administracién o sus equivalentes de las Entidades de Participa-
cién Estatal Mayoritaria, se integrarén de acucrdo a sus estatutos y en
lo que no se opongan con sujecién a esta Ley.

De conformidad al precepto que se analiza ( art. 34 ), deberdn de cons-
tituir en todo tiempo més de la mitad de los miembros del Consejo de —
Administracifn, los representantes de la participacién del Gobiernc Fe-
deral.

Se prevé que el &rgano de gobiermno debexrd reunirse con la periodicidad-
que establezcan los estatutos sociales de la entidad, sin que puedan —
ser inferior a cuatro veces al aho dichas reuniones. Asimismo, se esta-
blece que el Consejo de Administracién estar8 presidido por el Titular-
de la Coordinacién Social o persona que se designe.

Para que sesionen vdlidamente los Consejos de Administracién se requeri
ré la presencia de la mitad, mis uno de los miembros, y siempre que la-
mayoria de los asistentes sean representantes de la participacitn del -
Gobierno Federal. Por 1o que se refiere al quorum de votacién, se prevé
que las resoluciones se tomen por el voto de la mayoria.

El articulo 58 del precepto que se comenta, sehala las principales atri
buciones de los 6rganos de gobierno de las Entidades Paraestatales, ——
atribuciones que, como lo establece el citado precepto, serdn indelega-
bles.
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Asimismo, el articulo 59 sefala cuales serfn las principales facultades-—
y obligaciones de los Directores Generales de las entidades. Lo anterior
sin perjuicio de lo que senalen los estatutos de cada entidad que sean -
campatibles con la Ley Foderal de referencia.

BEn relacién a lo anterior, la ley prcvé que en los casos en que el Orga-
no de Cobierno, Conscjo de Administracién, o Director Gencral, no dieren
cumplimiento a las obligaciones que les encomiendan, el Ejecutivo Fede——
ral a través de sus Dependencias campetentes y la Coordinadora Sectorial
correspondiente actuard de acuerdo a las leyes respectivas para subsanar
las deficiencias y amisiones para la estricta observancia de las disposi
ciones de la Ley, y sin perjuicio de las responsa.B'ilidades que se pudie-
ran fincar cn un momento dado ( art. 66).

Cabe hacer mencién que la Ley que se analiza, a diferencia de la Ley —-—
para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organiswos Des——
centralizados y Bupresas de Participacién Estatal, a la cual abrogd se—-
gln dispone en su articulo 20. transitorio, no sefiala la obligacién para
las HEmpresas Paraestatales a inscribirse en el Registro de Organismos --
Descentralizados y Bmpresas de Participacitn Estatal, a que hacia alu --
sifn la Ley anterior en su articulo 8o., ni a camnicar las modificacio-
nes o reformas que afecten su constitucién o estructura, inclusive en la
citada Ley solo se menciona al Registro Pliblico de Organismos Descentra-
lizados, omitiéndose la mencifn de alglin Registro para Empresas Paraesta
tales.

Otra de las diferencias entre ambas disposiciones, es que en la anterior
ley se establece que la vigilancia de las Entidades Paraestatales esta—
ria a cargo de un Comisario designado por la Secretaria del Patrimonio -
Nacional, situaci@n que menciona también la nueva Ley con la diferencia-
de que la designaci6n estar8 a cargo de la Secretaria de la Contraloria-
General de la Federacifn.
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Pero aln asi se considera que es inexacta la redaccifn de tal disposi-
«6n, toda vez que que la designacifin campete a una Asamblea General ~
@rdinaria de Accionistas y lo que puede operar es que la mencionada --
Secretarfa proponga a la persona cue actuard como Camisario de las Bm-
sresas Paracstatales.

Qomo una conclusi6n importante podemos sefialar la libertad que se otor
5 a las empresas, de que sus 6rganos de gobiemo se rijan por sus pro
wmos estatutos sin contravenir la presente Ley. Asimismo, el articulo-
To. transitorio de la ley de referencia preve que el Ejecutivo Federal
a partir de la entrada en vigor de esta ley, promoverd por conducto de
Ia Coordinadora Sectorial la modificacitn o reforma de las empresas de
participacién estatal mayoritaria para ajustarlos en lo que proceda a-
Jos téominos de la Ley. Por lo anterior, seria conveniente que cada —
empresa hiciera un estudio en sus estatutos a fin de analizar si exis~
te o no cliusalas que pudieran contravenir con la nueva ley.

Se ha querido hacer referencia a esta Ley de aplicacién federal porque
de ella es posible disefiar cuerpos legislativos de cardcter local que—
requlen a las ewpresas de las Entidades Federativas y sienten las ba--
s de organizacién de las Paramunicipales, cuyo anflisis iniciamos en
#l siguiente apartado.
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CAPITULO III

BEmpresas Pblicas Paramunicipales.—

a} Antecedentes.

Tomando en cuenta gue la Administracifn Piblica pretende cumplir con las
funciones y politicas que se establecen dentro de los objetivos formales
del Estado y estos objetivos los lleva a cabo a través de organismos —-
creados por €1, para satisfacer sus fines, por medio de instituciones --
que componen la estructura del gobierno, asi también procedimientos y —
funciones administrativas.

Un ejerplo de lo anteriormente sefialado lo encontramos en la creacifn de
Brpresa Piblicas Paramunicipales que son unidades productivas, concebi—
das como sociedades mercantiles u otras formas de agrupacién legal, gue-
cunplen con programas y prioridades especificas contempladas en los pla-
nes de gobiermo tanto en el federal como en el estatal.

Estas Enporesa Piblicas han crecido, diversificado y adquirido un papel -
preponderante en diversos aspectos de la vida nacional, facilitando al -
Estado la conduccifn y orientacién de las mismas de manera ordenada y —
amdnica, consideréndose también que es mayor la necesidad de dotarlas -
de mecanismos jurfdicos y administrativos mds &giles. No basta que el --
Estado se plantee con claridad objetivos de desarrollo, es necesario el-
manejo adecuado de sus instrumentos para lograr esos objetivos.

Si bien es cierto, gque estas enpresas necesitan modernizarse para cnfren
tar los nucvos retos gue les esperan en el ‘futuro, para ello, serd nece-
sario desplegar tarcas de organizacifn, requlaci6n y productividad.

5
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Ahora bién, las Empresas PGblicas Paramunicipales nacen y se desarrollan

dentro del gobicrno del Estade de México del Lic. Alfredo Del Mazo Gonza-
lez en 1982, sicndo estas un instrumento de politica econfmica que utili-
za el propio gobierno, para dinamizar la actividad cconfmica a nivel muni
cipal.

Apoyan a los municipios en materia de trabajo, en la prestacifn se servi-
cios y de bienes, al crearse estas Bupresas Pfiblicas Paramunicipales pro-
ductivas, hacen que las mismos municipics amplien su campo de accién y -
tengan mayor capacidad de desarrollo. Se han creado ya varias Bmpresas —
Paramunicipales dentro del Estado de M&dco, dedicindose a diversas acti~
vidades ibicadas en las ramas econfmicas, tales como: agropecuariag, pes-
queras, silvicolas, Industriales, Turisticas, Comerciales y de Servicios.

Para la creacién de este tipo de cmpresas, existe un mecanismo de crédito
que adopta la forma juridica del fideicomiso y corresporde a los Fondos -
de Famento EconGmico Regionales, del cual hablaremos en el siguiente cap_i_
tulo.

b) Concepto. -

Juridicamente el concepto de Empresa Pliblica Paramunicipal no existe, esto
es, gue este tipo de a@mpresa se crea y se desarrolla dentro de un Munici-
pio, participa cano socio, ya sea mayoritariamente o minoritiriamente de-
dicha enpresa.

Para Sdnchez Puga Alfredo y Ma. Estela Ramirez S., las Bmpresas PGblicas
Paramunicipales son: " Organizaciones productoras de bienes y de servi--
cios cuyo objeto es el impulso del desarrollo regional, la creacién de -
fuentes de trabajo, el arraigo de la poblacifn en su lugar de origen y -
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la ampliacién de la actividad municipal en empresas que scan autosuficien
tes tanto a corto como a largo plazo, pudiendo ser constituidas desde el-
punto de vista social como una nueva forma de asociacién entre el Gobier-
no local, el Municipio, el Sector Privado y Social en Sociedades AnSnimas,
Sociedades de Responsabilidad Limitada, ete., segiin lo establecido por la
Ley General de Sociedades Mercantiles. " ., (21)

Para Luis Inostroza Fernfndez es: " Una Organizacién social que se crea -
para producir bienes y servicios que se transan en el mercado y tiene por
objeto lograr utilidades, a fin de ser autofinanciables y constitufrse ——
desde el punto de vista Social en una nueva forma de asociacifn entre el
Gobiermno local y productores del sector social v privado, que favorecen ~
el Proceso de Descmtralizz'acién y la Planeacién del Desarrollo Econémico
y Social del Municipio. ". (22)

Por ltimo en cuanto a definiciones se refire, trataremos de dar nuestro~
propio. concepto de Bmpresas Piblicas Paramunicipales Sefialando: " Que son
aquellas unidades cuyo objetivo es el de crear o producir bienes y servi-
cios, fuentes de trabajo, cumplir con programas y planes, ser apoyo direc
to a la politica econGmica y social de los municipios. Tode esto en bene-
ficio de sus habitantes.

(21) sédnchez Puga, Alfredo y Ramirez S. Ma. Estela. Ensayo sobre Empresas
Paramunicipales, Toluca, México 1984, Ed. Revista de la Facultad de
Ciencias Politicas y Administracién PGblica de la U.A.E.M., p. 179

(22) Inostroza Fernfndez, Luis. Ensayo sobre las Bmpresas Paramunicipales
Toluca, Méxioo 1985, Ed. Revista de la Facultad de Ciencias Polfti-
cas y Mministraci6n Piblica de la U.A.E.M., p. 8
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¢} Creacién de Bmpresas Piblicas Paramunicipales.-

Através de los Fondos de Famento Econfinico Regionales del Estado de ME8xi
co ( FOMEC ), divididos en ocho regiones en total, adoptando la forma Jju
ridica del fideicomiso, cstos fideicomisos de cada regibn del Estado pro
pician la creacifn de Bmpresas Piblicas Paramunicipales, con el objeto -
de movilizar el ahorro interno de los municipics, asi cano de los secto-
res social y privado de cada regién, crear apoyo financiero y técnico —
del propio Gobierno de la entidad federativa, ampresas que sean producti
vas y a la vez autofinanciables que se ajusten a la estrategia del desa-
rrollo que se postuld dentro del Plan de Gobierno 1981-1987.

Es importante mencicnar que estas empresas no son ayudadas por empresas-—
estatales, ni subsidiadas por el Estado, ya que se les asigna un presu——
puesto, donde deberfin de ajustarse a &l. El objeto de esto, es que al —-
crearse dichas empresas, con sus ganancias, lleguen a ser autofinancia--
bles y no produzcan pérdidas que puedan ser en un mamento dado carga ——
para los Municipios.

Las partes que intervienen en el Capital Social de las Empresas Pdblicas
Paramunicipales son:

1.- El Gobierno del Estado de México, a través de los Fondos de Famento-~
Econfmico Regionales.

2.- E1 H. Ayuntamiento de los Municipios del Estado de México, donde se-
prameve la creaci6n de Hmpresas Plblicas Paramunicipales.

3.~ Inversionistas del Sector Social y Privado.

En el Estado de México se han creado aproximadamente mas de trescientas-
Empresas PGblicas Paramunicipales, siendo estas financiadas por los Fon—
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dos de Fanento Econfimico Regiomales, de acuerdo a las siguientes caracte
risticas:

# 1,- Que estén ubicadas en localidades de potencialidad econfmica y re-
presenten un efectivo aporte al desarrollo regional.

2.- Que se ubiquen en sectores prioritarios de la produccifn;

3.~ Que sean elpresas gue no sobrepasen a los 200 millones de pesos, en~
forma excepcional se aprobaron montos supericres a los 200 millones de -
pesos, Gnicamente cuando asf lo aconseje el interés y el nfimero de bene-
ficiarios directos o indirectos, y

4.- Que su capital estd mayoritariamente conformado por el municipio y -
el sector social; el sector privado no podrd participar.con un porcenta-
je del capital superior al 25 %, lo hard hasta ese limite cuando aporte-
conocimientos técnolégicos, administrativos y de gesti6n fitiles al buen~
funcionamiento de la empresa. Otras participaciones no podrén ser supe--
riores al 25%, las alternativas de asociacifn y participacifén pueden ser
muy variadas ". (23) Lo

El Gobierno del Estado y los Municipios al participar en forma mayorita-
ria, a través de los Fondos de Famento Econémico Regionales, a la vez —
tienen un control sobre de las empresas pfiblicas paramunicipales.

En cambio los socios del sector privado y del sector social aportan poco
capital, bdsicamente lo que vienen aportando es su trabajo personal, la-
fooma que adopta la asociacién se determina segin el tipo de empresa y -
del sector productivo en que &ste se ubica, los socios pueden provenir -
de:

(23) Inostroza Fernandez, Op. Cit, p. 8y 9



a) Sector Socinl: Cooperativas, Asociaciones, Sindicatos, Cammnidades
Agrarias y Ejidos.

b) Sector Privado: Medianos y poquefios campesinos, pequenos industria
les, pequelios comerciantes, pequefios cmpresarios -
turisticos y peoqueiios empresarios del sector servi
cios ". (24)

Atora bién, la iniciativa para crear estas empresas pliblicas paramuni
cipales puede partir del Fondo de Fomento Econfmico Regional, del Mu-
nicipio, del Sector Social o bien del Sector Privado. Pero, general——
rente parte del Fondo de Famento Econfmico Regional y del Municipio.

Todo esto es de suma importancia para los gobiernos locales, puesto -
que de esta forma lo hace introducirse en la actividad empresarial y-
que participe en forma directa en la produccién de bienes y servicios
dado que en las empresas plblicas paramnicipales y el mismo Munici-—-
pio participan con el 25% o mis del capital social de estas empresas,
ademis ajusta la operaci6n de &stas a las metas de su programa de de—
sarrollo, fijando también un sistema de control que permite evaluar -
su canportamiento y medir sus resultados.

(24) Inidem, Op. Cit, p. 10
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d) Marco Juridico.-

El marco juridico de las Bwpresas Plblicas Paramunicipales nos los df
el Lic. Gabriel M. Ezeta Mooll y establece: " la estructura jurfdica-
politica y administrativa , posibilita en nucstro pafs a desarrollar-
un sub-sector para Municipal y de participaci6n, que pudiera vigori--
zar la accién y participacién de este nivel de gobierno en la vida —-
econfmica del pais. Lo anterior requicre de una scrie de definiciones
juridicas, algunas dadas ya y otras que solo se dan en el contexto de
la interpretacifn Hermendutica del Sistema Juridico.

1a creacién de estas Empresas Pfiblicas Paramunicipales, es un acto ~-
potestativo que corresponde a los Ayuntamientos, conforme a la perso-
nalidad y existencia que les deriva de la Constituci6n Federal y la -
de los Estados, como tal supone la deliberacién previa en el seno del
cabildo, conforme a las disposiciones de las Ieyes Constitucionales -
Reglamentarias. En el caso del Estado de México, la Ley Orgénica Muni
cipal. Lo

Ia existencia de una empresa pGblica paramunicipal lo seria la legiti
midad de su objeto, la cual resulta evidente y principalmente dada la
naturaleza del Municipio, la vinculacién‘de interds pGblico a la acti
vidad Municipal de ese objeto social.

Vale la pena recordar que el marco de atribuciones de los Ayuntamien-
tos no esta definido ni precisado por las constituciones Federal y —
Iocal, en el caso de nuestro Estado. Sin embargo la Ley Orgé&nica Muni
cipal del Estado de México, establece un marco amplio de actividad —
cuando establece camo atribuciones de los Ayuntamientos " Todas las -
campetencias que no esten expresamente atribuidas a la Federaci6n o -
al Estado " ( art. 2°).

Otra referencia Gtil es que ademds de la estrictamente de Derecho Pfi-
blico existe la personalidad de Derecho Privado que concede la Consti
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Su administxacibén. Conviene aqui sefialar que es necesario establecer
por via legislativa un control espocifico sobre las Bupresas Pdbli--
cas Paramunicipales a cfecto de garantizar su viabilidad, eficiencia,
administraci6n, resultados y adecuado control “. (25)

(25) Ezeta Moll, Gabriel M. Marco Juridico de las Empresas Plblicas
Paramunicipales. Conferencia organizada por el CEPES del P.R.I
en Metepec, Estado de México, marzo 1981,
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e) Trascendencia de las Bpresas Plblicas Paramunicipales.-

Este tipo de awpresas pGblicas paramunicipales son importantes, en el as-—
pecto de politica econfinica ya que, sc cuenta con la participacién del ~—
Gobiemo del Estado, tanto federal como local, la participacifn de perso-
nas fisicas y morales de los sectores piblico y social.

El Gobierno del Estado tiene facultad de revisar en lo concerniente al —
apoyc dgldesarrollo municipal con el objeto de secundar a las empresas —-
pGblicas paramunicipales.

Dichas aTupresas vienen a ser un control en el cudl el Gobiemo del Estado
tendrd marco de accién en las diferentes localidades de los Municipios, -
contribuyendo para ello un cambio tecnolégico y de progreso econémico.

Se ha dicho anteriormente que las empresas pGblicas paraminicipales se ~—
lagran con el apoyo de los Fondos de Famento Econfmico Regionales, esta—-—
bleciendo proyectos productivos, ampliacién de empresas en operacifn, -~-
creando este tipo de empresas paramnicipales en diferentes runicipios de
la Entidad Federativa.

Se ha creado un mayor nGmero de empresas p@blicas paramunicipales, finan-
ciadas &stas por los fondo de famento, siendo algunas de éstas:
Arrendadora de Maquinaria y Equipo de Mlmoloya de Jufrez; Brpresa Paramu-
nicipal Ovina Otzolotepec; Productora Avicola Chimalhuac&n; Pmpresa Para-
municipal Productora de Guajolote; Plantas, Flores y Frutas Valle de Bra-
vo; Cines Plaza Toluea; Cortadora y BEmpacadora de Carne; Prestadora de —
Servicios de Ixtapa de la Sal, ctc,...
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£) Importancia de una Bupresa Piblica Paraminicipal cano apoyo a la Plancacién
del Municipio.-

BEs fundamental decir la importancia que se le da a los Municipios para que
participen cn la formulacién de Programas e identificacién de proyectos de
inversi6n.

Se pide a los Gobiernos Municipales que intervengan en forma directa en la
orientacién de programas y en la realizacién de proyectos productivos, y -
estw 1o hace, como lo menciocnamos anteriormente al asociarse el Gobierno -
Iocal con los Sectores Social y Privado, a esto lo dencminaremos como la -
creacién de empresas plblicas paramnicipales.

Tenemos que en la formulacién de los programas y proyectos de inversién —
municipal, el Gobiermo Iocal acepta este tipo de Planeacifn camo una forma
de instrumento de cambio.

Consideramos que la Planeacién Municipal debe de adoptar mediadas tanto --
administrativas camo politicas especificas que se lleguen a realizar a ni-
vel de municipios.

Tanto los programas, provectos y planes municipales, cuentan con la parti-
cipacién del sector social, més los representantas del municipio y de em—
presas piiblicas paramnicipales, todas ésatas coordinfindose conjuntamente-
con el Gobierno Local.

Contamos también con las BEvpresas Piblicas Paramunicipales se vean obliga-
das a Prmular y desarrollar sus propios programas, hacer un presupuesto --
anual que motiven a la vez a los sectores social y privado para que ampli-
cn sus inversiones tanto en las actividades agropecuarias.como turisticas,
forestales, industriales, etc., que signifiquen la formacibén de nuevas —-——
fuentes de trabajo en las zonas de bajos recursos, oomo también creando --
nuevas empresas en lugares estratégicos. N
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Para finalizar con este tema podemos afirmar que al plan-
‘tearse con precisibén, segln las caracteristicas que pre--
senten cada municipio en cuanto a sUaspecto demogréfico,-
geogréfico, politico, econdmico, social y cultural, se -~
creardn nuevas cmpresas plblicas paramunicipales, para be
neficio de la propia comunidad.

g)Control vy Administracifn_que presenta una Empresa Pliblica

Paramunicipal.-

El éxito que tengan las empresas pGblicas paramunicipales-
depende;E del sistema de control que presenten, asi tam---
bién como de la administracifén de las mismas, puesto que -
un elemento esencial e importante para la asociacibn con -
otros sectores sociales, es el de la confianza vy sequridad
ue se preste con respecto al funcionamiento de estas empre
sas.

El Gobierno debe controlar y adoptar medidas que caranticen
el buen funcionamiento de las empresas piblicas paramunici-
pales, a través de politicas bien definidas y congruentes -
con la realidad nacional y de la entidad federativa.

Asi tenemos que existen dos variables en cuanto a su control
y & su administracién, siendo de la siqguiente manera:

1.- El Control y Administracidn que realiza el propio Gobier
no para con las empresas.

2.- Control y Administracién que sc lleva a cabo dentro de -
las empresas pfiblicas paramunicipales.
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1.~ Al teper un buen sistoma de control, habrd éxito en las cmpresas
plblicas paramunicipales, estas ompresas estardn aportando protec—--
cifn al empleo, mejorarin niveles de productividad smnicipal, ten--—
dran adans, un sistema de control financiero.

Contarédn con un manejo de caja de cuenta corriente ( cheques ), a ——
través de los Bancos, los gastos y pagos deberdn hacerse en cheques—
Y todo el dinero que se reciba, debera de ser depositado en el mismo
Banco donde tenga su cuenta, esto eliminard que se maneje el dinero-
en efectivo, evitando asi el mal manejo o en su defecto, la malversa
ci6n en los usos de los fondos.

Ademis se hace obligatorio el tener un balance, por lo menos una vez
al mes ¥ llevando una contabilidad, que deberd estar al dia.

Asi podrd controlar y medir los resultados que presenten estas empre
sas pliblicas paramunicipales. El huen funcionamiento de dichas empre
sas, depende del cien por ciento de su administracién y direccién, -
se reconienda de que conviene a estas empresas de que sus t.rabajado—
res participen en la toma de decisiones, esto es, porgue es un incen
tivo mis para los mismos trabajadores y a la vez fortalece y enrique
ce el proceso de planeacién democritica que viene déndose a todos —
los niveles del Gobiermo Central.

2.~ Dentro de la administraci6n de las empresas plblicas paramunici-
pales se cuenta con un gerente administrativo, encargindose &ste di-
rectamente de la administracién y manejéndola en forma autfnoma, pe-
ro eso si, apegandose a las politicas que dicte el propio Gobierno -
del Estado.

Se cuenta tambi@n que por parte de los Fondos de Fomento Econémico -
Regionales ( F.O.M.E.C. ), mandan a un supervisor a estas cmpresas—-—



@Wra que supervice cada anpresa gue se ubique dentro de las ocho rogio-
=s establecidas por la Intidad Federativa. Jerdrquicamente encontramos
me arriba del gerente, hay sianpre un Consejo de Administracién, que -
= este caso, est& representado por el Gobierno del Estado, quién es el
we dicta las politicas generales, para el buen funcionamiento de las -
eamresas pKiblicas paramunicipales.

Fegindonos al punto de las utilidades, tenanos que, se repartirdn en ~
Smcién al porcentaje social que haya aportado cada socio, camo se ha -
fcho anteriommente, tanto el Gobierno del Estado camo el Municipio son
s que tendrdn, en este caso, el mayor nfmero de utilidades.

2 el caso de los Fondos de Famento Econfmico Regionales, en lo que res
#cta a sus utilidades, veremos que las vuelve a reinvertir para sequir
ereando nuevas empresas piblicas paramunicipales.

¥ papel que juega este fideicomiso con diferencia de las ya estableci-
&s, es que asume dos funciones: uno cawo organismo financiador y el ~—
wro can socio de las mismas empresas.

B 34 i Qu rén ir para la creacibn de una Bupresa Pi~—

Rica Paramunicipal.-

Sefialarémos a continuacién camo se procede en la tramitacién de un pro-
yecto para la creacifn de una empresa piblica paramunicipal, es de pri-
mordial importancia mencionar, quiénes intervienen y cudl es el procedi

mento a seguir:
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~ILa solicitud debe ser pramovida por alguna de las siguientes personas:
Minicipios, Fondo de Famento Econcmoco Rogional, Sector social y priva-
do.

~ La solicitud se dobe de entregar al Dopartamento de Coordinacién de -
Programas y Proyectos del Fondo de Famento Econfmico Regional.

- Dicho Departamento estudia y elabora un proyecto de preinversién, ca-
be la posibilidad de que el proyecto sea presentado por alguna de las -
partes antes mencionadas.

-8iel ;royecto de la empresa a crear es favorable, se pasa éste al —
Canité Técnico del Fondo de Fomento Econémico Regional, que ests inte—
grado de la manera siguiente:

PRESIDENTE.~ SECRETARTA DE DESARROLLO REGIONAL DEL GOBIERNO DEL ESTADO-
DE MEXICO.

VOCALES. - REPRESENTANTES DE LAS SIGUIENTES SECRETARIAS DEL GOBTERNO-
DEL ESTADO DE MENTQO: PLANEACION, FINANZAS, DE DESARROLLO-
AGROPECUARIO, DEL TRABAJO, DE DESARROLLO URBANO Y OBRAS —
PUBLICAS, DE LOS PRESICENTES MUNICIPALES, (WE SEGUN SE COM
SIGNEN.

SECRETARIO. - DELEGADO FIDUCTIARIO
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Cuien decide si se realiza o no el proyecto, cs el Canité Técnico. Toda
vez aprobado el proyecto, se pone en marcha.

Puesto on marcha el proyecto, se hace el financiamiento a través del —
Banco Obrero, S.A., siendo &ste el fiduciario, el Gobierno del Estado -
de Mixico, representado en este caso, por el Fondo de Fanento Econémico
Regional, estard en calidad de fideicanitente y por {ltimo las Hupresas
Yy otras personas fisicas y morales cano fideicamisarios.



CAPITULO 1V

El Fideicaniso y los Fondos de Femento Econfmico Regionales.-—

Es importante analizar lo que es el fideicaniso en general y el pGblico~
en particular para a partir de ello, abordar el toma de los Fondos de —
Fomento Econ@mico Regionales, camo uno de los instrumentos mis modernos-
creados por el Gobierno del Estado de México para apoyar actividades ~—
prioritarias de la econania local.

El fideicamiso es en la actualidad una figura juriv.:’iica de gran importan-
cia, utilizada camo instnm{ento, mismo que ha demostrado su flexibilidad
dentro de la politica general del pais, canalizando importantes recursos
financieros para cumplir objetivos socio econfmicos y ademis cubrir nece
sidades prioritarias del desarrollo nacional.

a) Concepto

Considerando lo antes mencicnado, iniciaremos este capitulo describiendo
el concepto del fideicamiso en general, de tal manera, coincidimos con =
el maestro Serra Rojas al definir al fideicamiso doctrinariamente en la-
forma siguiente: " Es un acto juridico por medio del cual el fideicami--
tente constituye un patrimonio con bienes y derechos, cuya titularidad -
se atribuye a una institucifn fiduciaria expresamente autorizada, para -
la realizacién de un fin licito determinado "“. (26)

{26) Serra Rojas, %.Ci . p. 690
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Para el autor Rodolfo Batiza, el fideicaniso es: " Un mandato irrevoca-
ble en virtud del cual se entregan al Banco con el cardcter de fiducia-
rio, deteminados bicnes para que sc disponga de ellos o de sus produc-
tos, scglin la voluntad del cue los entrega, llamado fideicomitente, a -
beneficio de un tercero, llamado fideicamisario o beneficiario ". {27)

El maestro Mantilla Molina, define al fideicaniso de la manera siguien-
te: " Es un negocio juridico mediante el cual una persona, el fideico-
mitente, entrega a otra, el fiduciario, ciertos bienes que destina a un
fin licito determinado, cuya realizacifn encamienda al propio fiduciario
cuando el fin del fideicamiso redunde en beneficio de determinadas per-
sonas, t__endrén &stas el cardcter de fideicamisarios”. (28)

El articulo 346 de la ley General de Titulos y Operaciones de Crédito -
establece: " En virtud del ficeicamiso, el fideicanitente destina cier-
toas bienes a un £in deteminado, encamendando la realizacifn de ese —
fin a una institucién fiduciaria .

De los conceptos sefialados, se desprende que para que se dé un fideico~§
miso, es necesario que existan tres perscnas juridicas, cue son: el fi-
duciario, el fideicamitente y el fideicamisario, la realizaci6n de un ~
bien licito y determinado y camo beneficiario un tercero.

(27) Batiza Rodolfo. El Fideiccmiso, 4a ed. México 1980, Ed. Porrda
p. 122

{28) Mantilla Molina, Roberto. Derecho Mercantil, 17°ed, México 1977,
Ed. Porrila, P. 60



b) Elamentos Reales.—

Bienes y Derechos que pueden ser objeto del fideicamiso:

El articule 351 de la Ley General de Titulos y Operaciones de Cré&dito
establece sobre el particular: " pucden ser objeto del fideiccamiso --
toda clase de biecnes y derechos, salvo aquellos que, conforme a la —-
Ley, sean estrictamente personales de su titular “.

Ahora bién, al hablar de los derechos que también pueden ser afectos-
en fideicamiso, se alude de los derechos reales que pueden ser muebles
e innmeb.]'.es; el C&digo Civil de 1928 enumera camo derechos reales ———
principales al derecho de propiedad, al usufructo, de uso, de habita-
cién y de servidumbre, y la hipoteca y prenda cano accesorios.

1os derechos personales pueden ser también afectos en fideicomiso, si
empre y cuando no sean perconalisimos del titular.

Por ello mencionamos que los elementos reales del fideicaniso serén:

1.- Fin o Intencién.— con tres caracteristicas
a) Debe ser licito

b) Debe ser posible

c) Debe ser determinado

2.~ Bienes

Antes de mencionar la clasificaci6n de bienes, daremos una definicién
del misno y sefialamos como bienes: Cosas materiales o inmateriales ——
susceptibles de producir algln beneficio de carfcter patrimonial.



Los bicnes dentro del fideicaniso serin de la siguiente manera:

- Bicnes fideicanitidos o patrimonio fiduciario

- Bicnes que dehen ser ciertos y detemminados con certeza y precisibn
~ Pucden ser muebles o immichles

-~ Deben de encontrarse dentro del canercio, es decir, cue uodan ser—
enajenables

—~ Deben ser bienes presentes o futuros

Al hablarse de los derechos, tanto reales camo personales, llegamos a
la conclusifn de que tanto bienes camo derechos pueden afectarse en ~
fideicaniso, 1os cuales entran a fommar parte de un patrimonio, deno-
minado patrimonio fiduciario.

Definicifn de Patrimonio Fiduciario gue da el Dr. Acosta Rumero: " EL
fideicomiso implica siempre la existencia de un patrimonio que. se ——
trasmite por el fideicanitente al fiduciario, para la realizacién de-
un fin licito y gque éste se convierta en titular del mismo, con las -
modalidades y limitaciones que se establezcan en el acto constitutivo
el titular del patrimonio fiduciario lo serd siempre la Institucifn -
de Cr&dito que desempefie €l cargo de fiduciario, el fideicomitente y-
en su caso, los fideicanisarios o beneficiarios s6lo tendrén derecho-
a los rendimientos que produzca el patrimonio, © en su caso, a los -
rendimientos gue quedaren una vez cumplido el f£in por el cual se cons.
tituyb, o los derechos en el acto constitutivo . (29)

Asimismo el Dr. Acosta Ramero da una lista de bienes que pueden cons—
tituir el patrimonio fiduciario en los fideicamisos del gobierno y —-~
que vienen a ser los siquientes:

(29) Acosta Roncro, Cp. Cit. p. 337
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® 1.~ Bicnes de daninio pblico, previa desincorporacién;
2.~ Bicnes de daninio privado;
3.- Bienes muchles ¢ inmucbles;
4.- Dinero cn cfectivo;
5.- Subsidios;
6.~ Derechos " (30)

Por lo tanto podanos decir, que tanto bienes come derechos que se afec-
ten en fideicaniso, se deber8 transmitir a una Institucién Fiduciaria -
puesto que cano ya se sabe estén sujetos a cumplir con un f£in licito y-
determinado.

c) Elenentos Perscnales.-—

Al hablar de los elementos personales del fideiccmiso, nos remitiremos-
a las'disposiciones juridicas que lo definen en dichos ordenamientos, -
examinaremos en forma general las definiciones que algunos autores nos-—
dan.

Las tres figuras cldsicas que intervienen en el fideicamiso son: el fi-
deicamitente, el fiduciario y los fideicamisarios.

Fideicanitente:
El Lic. Batiza lo define camo: " La persona que crea un fideicamiso por
una manifestacién expresa de voluntad ". (31)
(30} Acosta Romero. Op. Cit. P. 458
' (31) Batiza Rodolfo, Op. Cit. p. 163
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Para el Lic. Rafael Do Pina es: " Persona fisica y moral cque constituye
un fideicaniso, para destinar ciertos biencs y derechos a la realizaci-
6n de un fin licito y determminado y encarga dicha realizacifn a una Ins
titucibn Fiduciaria ". ((32)

Para el Dr. Acosta Romero es: " La persona titular de los bienes o dere
chos que transmiten a la fiduciaria, para el cumplimiento de una finali
dad licita y desde lueqo, debe tener capacidad juridica para disponer -
de los bienes ". (33)

Rail Rodriguez lo define: “ Es la persona que, mediante la expresa mani
festacifn de su voluntad, da nacimiento al fideicamiso ". (34)

on Conclusién diremos que el fideicanitente, mediante una declaracién -
unilateral de voluntad, entrega bienes y derechos a una Institucién Fi-
duciaria, para que &sta lleve a cabo la realizacifn de un fin licito y-
determinado.

Fiduciario.-

Para el Lic. Rafl Cervantes Ahumada es: " Ia persona a quien se enccmien
da la rcalizacién del f£in establecido en el acto constitutivo del fidei-
camiso y se atribuye la titularidad de los bienes fideicomitidos, debe -

{32) prina Rafael De. Diccionaric de Derecho, 7a ed, Méxiceo 1976, Ed.
Porrda, p. 220

{33) Acosta Romero, Op. Cit. p. 252

(34) Rodriguez Rufz, Radl. El Fideicaniso y'la Organizacifn Contable
Fiduciaria, 4a ed, México 1977, Ed. Contables y Administrativos,
S.A., p. 44
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ser un Banco debidamente autorizado cano fiduciario ". (35)

U
El Lic. Andrés Serra Rojas, nos dice: " El fiduciario o Institucién, que
es una Sociedad Nacional de Crédito, dcbidamente autorizada ". (36)

También el maestro Acosta Ramero la define cawo: " Institucién de Crédi-
to que tiene concesién de la Secretaria de ifacienda y Cré&dito Piblico, -
para actuar camo tal ", (37)

El articulo 350 de la Ley General de Titulos y Operacicnes de Cré&dito —
ordena: " S6lo pueden ser fiduciarias las instituciones expresamente au~
torizadas para ello conforme a la Ley General de Instituciones de Cré&di-
to ".

En relacién con lo anterior, las instituciones nacicnales dé crédito, -
son las Gnicas que pueden actuar como fiduciarias, ya que la Legislacién
aplicable establece que sSlo organismos autorizados pueden ejercer estas
funcioneé.

(35) Cervantes Ahumada, RaGl. Titulos y Operaciones de Crédito, 11°ed.
México 1979, Ed. Porrlia, p. 292
(36) Serra Rojas, Op. Cit. p. 719

(37} Acosta Ramero, Op. Cit. p. 253



80
Fideicanisario.-

Define el Dr. Cervantes Alumada al fideicamisario cano: " la persona que
tiene derechos a recibir los beneficios del fideicamiso . {38)

José M. Villagordoa Lozano secfiala: " Ll fideicanisario es la persocna que
recibe los beneficios del fideicamiso ". (39}

El Dr. Miguel Acosta Ramero dice: " Fideicamisario, es la persona que re
cibe el.beneficio ( no siampre existe ), del fidejcaniso, o la que reci-
be los remanentes una vez cumplida la finalidad ". (40)

Y por Gltimo el Lic. Rafael De Pina establece: " la perscna fisica o mo-—
ral que recibe el beneficiario deriva de un fideicamiso ". (41)

Podemos concluir con estos conceptos, sefialando que el fideicamisario —
puede ser el fideicomitente en el mismo contrato, pero nunca podr§ ser -
o tener el carfcter de fiduciario.

(38) Cervantes Ahumada, Op. Cit. p. 294

(39) villagordoa Lozano, José M. Doctrina General del Fideicamiso, 2a ed
México 1976, Asociacién de Banqueros de México, p. 179

(40) Acosta Romero, Op. Cit. p. 252
(41) Pina Rafael, De Op. Cit. p. 219
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d)Fines.-

El articulo 346 de la Ley General de Titulos y Operaciones de Cré&dito
establece: " Que el fidéicamiso debe constituirse para la realizacién
de un fin licito y determinado ".

El articulo 1830 del CAdigo Civil, aplicado en forma semejante e in--
terpretada a contrario sensu, asienta que es ilicito el hecho que es-
contrario a las Leyes del &rden piblico o & las buenas costumbres.

De aqmerdo con el maestro Acosta Ramero: " Ios fines siempre serén de
interés pdblico, satisfacer mejor las necesidades colectivas, obtener
mejor rendimientos de los elementos de la Administraci6n Plblica, op-
timizar esa actividad y tender mayor eficiencia y eficacia ". (42)

Tenemos cue para Rodriguez Ruiz el motivo o fin es: " La meta el re—-
sultado de un fideicomiso en cuyo acto constitutivo el fideicomitente
expresa lo que el fiduciario debe hacer para alcanzar ese fin que ti-
ene que ser licito, es decir, no contrario a la Ley ni a las buenas —
costumbres, debiendo ser, ademés determinado ". (43)

{42} Acosta Ramero, Op. Cit. p. 277

(43) Rodriguez Ruiz, Op. Cit. p. 44
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e)ixtincién del Fideicaniso.-

El articulo 357 de la L.G.T.0.C., sehala diversos casos por los que et

fideicaniso se extingue:

2.-
3.~

Por la realizaci6n del fin para el cual fué constituido;

Por hacerse &ste imposible; )

Por hacerse imposible el cumplimiento de la condicifn suspensiva -
de que dependa o no haber verificado dentro del t&mino sefalado -
al constituirse el fideicomiso o, en su defecto, dentro del plazo-
de 20 afios siguientes a su constitucién. .

Por haberse amplido la candici6n resolutoria a que se haya gueda-
do sujeto;

Por convenio expreso entre fideicomitente y el fiduciario;

Por revocacifn hecha por el fideicamitente cuando éste se haya re-
servado expresamente ese derecho al constituir el fideictmiso y,

"En el caso del pirrafo final del articulo 350

El pirrafo del artfculo 350 establece: " El fideicamitente podr& de—
signar varias instituciones fiduciarias para gue conjunta o sucesiva-

mente desempefien el fideicomiso, estableciendo el orden y las condi--
ciones en que se hayan de substituirse. Salvo lo dispuesto en el acto
constitutivo del fideiccmiso, cuando la institucién fiduciaria no -—

acepte, o por renuncia cese en el desampefioc de su cargo, deber& nom—

brarse otro para que lo substituya. Si no fuere posible esta substitu

cifn, cesard el fideicamiso ".

Las

causas de extinci6n que hace mencién el articulo 357 de la L.G.T.

0.C., ost&n hasadas la mayor parte de cllas en el " Proyccto Alfaro ",
a través de las leyes de 1926, la mayoria de las mismas por su natwrn

i
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leza causan la tenninaci6n del Fideicamiso; cjanplo de ellos es la des-
truccién de la cosa, la renuncia del fideicanisario y por Gltimo la re-
solucién del fideicomitente sobre la cosa.

Para finalizar podemos indicar que la teminaci6n de esta figura juridi
ca trae camo consecuencia la liguidacidn del patrimonio fiduciario, y ~
cono resultado la actuacién o funciones del fiduciario terminan.

Fideicomiso Plblico.-

A través del fideicomiso pOblico se ha permitido instrumentar progra—
mas de desarvollo econémico del Gobierno Federal logrando apoyar a di-
ferentes sectores del pals para obtener un mayvor auge de los mismos.

El Dr. Acosta Ramero define al fideicomiso piblico camo: " Un contrato
por medio del cual, el Gobierno Federal, a través de sus dependencias-
y en su carfcter de fideicamitente, transmite la titularidad de bienes
del daminio pGblico ( previo decreto de desincorporacién ), o del dani
nio privado de la Federacién, o afecta a Fondos Pdblicos, en una Insti
tucién Fiduciaria ( por lo general, Sociedades Nacionales de Cré&dito ),
para realizar un £in 1icito, de interés piblico ". (44)

Posteriormente agrega " . Esta definicifn serd aplicable a los Fideico

misos PGblicos Federales, pero ello no excluye la existencia de Fidei-
canisos Piblicos Locales establecidos por las Entidades Federativas, ©

(+44) Acosta Ramero, Op. Cit. p. 257
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incluso por los contratados por los Municipios, va que no habiendo --
prohibicién para ello, creoamos cue el concepto, tambiln es aplicable-
a eostos dos tipos de Entidades que de hecho, ya han celebrado este ~-
tipo de contratos, los cuales mcden calificarse de Fideicanisos pPi--
blicos locales y Municipales ", {45)

Es de observar que tanto el Gobierne Foderal came los Gobiernos de --—
las Entidades Federativas y los Ayuntamientos de los tunicipios pue~

den constitwir, y de hecho lo hacen, Fideicanisos Plblicos con fines

de interés social.

De lo anterior se desprende que el fideicamiso piblico puede ser a ~—
nivel federal, estatal o municipal, ademfis viene a ser una variante~—
del fideicamiso en general.

El maestro Acosta Romero sefiala que el fideicomitente en el Fideicomi
50 Pblico puede ser: "

-~ El Gobierno Federal
- Los Gobiernos de las Entidades Federativas

~ Los Ayuntamientos en los Municipios " (46)

Este capitulo destaca su importancia al tratar ol tema tan interesan~
te camo es el de los Fondos de Famento Econfmico Regionales, ya que -
el Gobierno del Estado de México ha creado una serie de fondos finan~
cieros a través de la figura juridica del fideicamiso, teniendo camo~

(45) Ibidem
(46) Acosta Romero, Op.'Cit. p. 267
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objetivos fundamentales apoyar a determinadas actividades prioritarias
de la econania local.

Ia creaci6n de los Fondos de Famentc a difcrentes sectores, sirve para
instrumentar politicas sclectivas en el financiamiento de diversas ac-
tividades prioritarias, logrando con ello atender a través de la banca
nacionalizada, programas integrales en apoyo de diferentes sectores.



%~ Fondos de Fanento Eoonémico Regionales.-—

a) Antecedentes y Concepto.-

n la administracitn del sehor Lic. Alfrcdo Del Mazo Gonzélez, mani-
fiesta su preocupacién por encontrar y aplicar los mecanismos adecua
dos para fortalecer la econcmia del Estado de México.

Ror ello, en su Plan de Gobierno 1981-1987 crea una nueva estratégia
que es el funcionamiento de los Fondos de Fanmento Econémico Regiona-
les ( F.O.M.E.C. }, para pramover las actividades productivas.

El tobierno del Estado proporciona apoyo técnico y financiero a las-
actividades productivas que requieren estimulo para el logro de un -
desarrollo arménico en la econcmia estatal.

1a canalizacién de recursos, distribuidos en todas las regiones de -
la entidad, favorecen la desconcentracién de las actividades produc-
tivas e impulsa la descentralizaci6n.

Fn el Plan de Gobierno se ha manifestado la voluntad de fortalecer -
polftica, administrativa y financieramente a los Municipios de la —
Entidad.

En el Estado de México la actividad industrial destaca, tanto por su
produccitn como por la poblacién ocupada. El Gobiermo Estatal ha -—
desarrollado actividades econdmicas, en particular el comercio, la -
agroindustria y el turismo. °

I:; disponibilidad de suclos agricolas aprovechables para todo tipo -
de cultivos, su rigueza forestal, su variedad de clima y sus belle--

86
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zas naturales, permiten el lagro del desarrollo del Estado.

1a aguda concentracifn demogrifica e industrial en la zona conurbada
proveca graves consccuencias, tales camo: la marginacién de ampliar-
grupos de poblacién urbana, desocupacifn, inseguridad, especulacién-
de la tierra, ocupacién irregular fraccionaria del suelo, etc.

Se ha creado un conjunto de estratégias de carfcter econémico, a tra
vés del impulso de la industria, de la actividad agropecuaria, el --
camercio, el turismo, que son instrumentos esenciales para una mejor
distribucién de la poblacién, asf camo un adecuado mejoramiento del-
nivel de vida de las mayorias.

La creacibn de los Fondos de Famento Econfmico Regionales. y' fideico-
misos sectoriales, camo instrumentos de apoyo técnico y financiero -
para la produccifn y camercializacifn, es una medida adecuada que —
pemmite una creciente intervencifn gqubernamental en los procesos eco
néicos.

Con la creacién de dichos fondos de famento, se mejorard la crénica-
insuficiencia econémica y financiera que padecen un gran n(mero de -
Municipios.

1os Fondos de Famento al orientar recursos disponibles a cada regifin
cuadyuvarén a abatir los desequilibrios existentes, ademis respalda-
rin a la intrgracién de los productores, desde el punto de vista de-
recursos humanos camo de la asesoria técnica, dispondrén de un ins-—
trumento financiero que apoye el uso dc‘ tecnolegia local, de mano de
obra intensiva. '
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n base de lo anterior, podanos sciialar, el concepto, los objetivos
y politicas, el patrimonio, la estructura juridica y administrativa
de los Fondos de Famento Econémico Regionales, asi cano la intogra-
cién de su Comité Técnico, las facultades gue presentan los mismos.
Tedo ello, es por la participacifn fundamental que tendriin dichos—
fondos de famento con la creacién de nucvas Bwpresas Pliblicas Para-
municipales, con la finalidad de beneficiar a la canunidad de la -~
Entidad.

Los Fondos de Fanento Econfmico Regicnales son: Una figura juridica
por la cudl el Gebierno del Estado de México, destina un presupues-
to, para ejecutar diversos proyectos, medianos y pequefios; dar ase-
soria y financiamiento para la creacién de nuevas ampresas, tal es
el caso de las Honpresas plblicas Paramunicipales, para beneficio -
directo de la camnidad.

b) Estructura Juridica y Administrativa.-

Por su importancia y por ser esta figura, materia del presente estu-
dio analizaremos El Fondo de Fomento Econfémico Regional, del Gobier-—
no del Estado de México.

Con fecha 30 de Enero de 1982, el Gobierno del Estado de México, cons-
tituyo ocho fondos de Famento Econ@mico Regionales, utilizando cano -~
instnmento al fideicomiso, con el objeto de fortalecer la capacidad -
rectora de los H. Ayuntamientos, incrementar el ingresoc de la camuni-
dad a través de la creacién de Bnpresas Piblicas Paramunicipales.



c) Lineamientos de los Fondos.-

Cada Fideicowmiso esté integrado por las siguicentes partes:

~ FIDEICOMITENTE. - COBIERNO DEL ESTADO DE MEXIOO
— FIDUCIARIO.- BANCO OBRERO, S.A.
- FIDEIOCOMISARIO.- EMPRESAS, AYUNTAMIENTOS, PERSONAS FISICAS Y

MORALES, QUE RECIBAN APOYQO DEL FIDEICOMISQ

1a creacifn de estos Fondos de Famento Econémico Regionales, tiene camo
finalidad, canalizar recursos necesarios para mejorar y superar la insu
ficiencia econémica y financiera, que un gran nimero de Municipios de -
la Entidad vienen sufriendo.

Lineamientos que se deber&n sequir para lograr que los objetivos que se
persiquen dentro de los Fondos de Fomento Econfémico Regionales, se lle-
guen a realizar y son:

1.- Otorgar prioridad a las actividades del sector primario y agroindus
triales, en aquellas zonas donde es fundamental retener a la poblacién,
mediante formas sociales, colectivas y mixtas de participacién en los -
procesos productivos.

2.~ Dar prioridad a la constitucién de Bmpresas Piblicas Paramunicipa--
les que presenten gran capacidad de proyeccién, es decir, que motiven -
la creacién de otras empresas que las abastezcan de insumos o gue lle--
guen a demandar sus productos, generdndose de esta manera un desarrollo
en cadena.

i



3.~ Constituir Bmpresas POblicas Paramunicipales que estén en nosibili-
dades de satisfacer cawpetitivamente la demanda de los sectores plibli--

cos, Federal, Estatal y Municipal.

4.- Crear empresas, con varticipacién de los scctores social y privado-
para la distribucin y consumo de bienes bdsicos, destinadas a mantener
en niveles razonables los costos y precios de las materias primas y de-
los productos finales.

5.~ Impulsar la econania mixta, pranoviendo la creacidn de empresas pl-
blicas paramunicipales de inversifn conjunta entre sectores piblico y -
privado, mismas que tengan capacidad para abstecer mercados internos y-

extemos..
6.~ Pramover en zonas que cuenten con caracteristicas naturales ventajo

sas, para ser aprovechadas para la exportacién y aruellas cue utilicen-
las habilidades artesanales existentes en diversos Municipios.

d) Objetivos de los Fondos.=

los objetivos que se persicuen dentro de los Fondos de Fomento Econdmi~
co Regionales, son los siquientes:

1.- Fomentar la economia mixta a través de las empresas Estatales, Hund
cipales o privadas, donde sus objetivos llequen a ser camnes.

2.~ Reforzar su capacidad financiera y de inversidn, empleando sus pro-
pios recursos humanos, tecnolégicos y materiales.

3.~ Pemmitir la participaci6n de trabajadores, campesinos, comuneros, -
ejidatarios, pequefios propietarios, etc., on proyectos de inversién tan
to medianos cano pequeios y con la participacién de los Ayuntamientos.

920
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4.- Dar incentivos para que en la producci6n de bienes y servicios ya no
se tengan que Importar, sino que nosotros mismos, tengamos que exportar-
para asi ahorrar y generar divisas.

5.~ Apoyar y mejorar en materia de produccibn, distribucifn y consumo, -

de los factores productivos y de recursos naturales de cada reqién.

Con base en lo anterior, cabe mencionar, que los Fondos de Famento Econ&
mico Regionales, financian asi, las Empresas piblicas Parammicipales ——
del Gobierno del Estado de México.

Patrimonio.-

Todo Fondo de Famento Econ@mico Regional ( F.O.M.E.C. ), debe contar con
el siguiente patrimonio:

1.~ $ 100'000,000.00 { CIEN MILLONES DE PESOS ), de capital para operar-
y empezar a funcionar, otorgados por el Gobierno del Estado de México.

2.~ Bienes muebles e inmuebles que el Fiduciario ( BANCO OBRERO, S.A. )+
obtenga de los recursos del patrimonio del Fideicamiso.

3.- Cr&ditos o Financiamientos que las Entidades financieras realicen —-
con el Fideicomiso.

4.- Rendimientos e intereses que se generen de las inversiones o en su -
caso, reinversiones del capital fideicamitido.

5.— Bienes y Derechos tanto de personas fisicas vy morales que aporten al

patrimonio del Fideicomiso.

5.~ Aportaciones que en un futuro pucda otorgar el fideicamitente, ya --
sca en efectivo o en especie al observar que se cumplen con los fines ——

que se persiquen dentro del Fideicomiso.
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£) Comité Técnico.-

¥ Comité Técnico del Fideicamiso, es una de las figuras tipicas del fidei
caniso mexicano que se ha ido perfilando a través de la nrictica, con los-
48 afos que tiene de existencia esta institucibn, en nuestro pais, es el-
comité Técnico de los fideicomisos. Nuestra Ley Bancaria establece que en
el acto constitutivo del fideicomiso, © en sus reformas, mie reouerirén el
consentimiento del fideicomisario, si lo hubiere, podrn los fideicomdten
tes prever, la formacidn de un Comité Técnico ¢ de distribucién de fondos
dar las reglas para su funcionamiento y fijar sus facultades, Cuando la ~
Institucifn Fiduciaria , obre ajustando a los dictdmenes o acuerdos de —~
ese Comité, estard libre de toda responsabilidad. { art. 45, fracc. IV, -
Glt. par-). (47). B

El Comité Técnico queda integrado de la manera siguiente:

PRESIDENTE: SECRETARIO DE DESARROLLO REGIONAL DEL GOBIERNO DEL ESTADG DE
MEXICO.

VICEPRESIDENTE: DIRECTOR GENERAL DE DESARROLLO REGIONAL

VOCALES: REPRESENTANTE DE LA SECRETARIAS DE: PLANEACIGN, FINANZAS, DE —
NESARROLIO AGROPECUARTIO, DEL TRABAJO, DE DESARROLIO URBANO V ~—
OBRAS PUBLICAS, PRESIDENTES MUNICIPALES.

SECRETARIO: DELEGADO FIDUCIARIO.

El Fideicomiso contard con un Director designado por el Fideicomitente,—~

que a su vez dependerd administrativamente y jerarquicamente de la Direc
cifn General de Desarrollo Reqgional del Gobierno del Estado de México.



g)Facultades del Comité Técnico.-

Los acuerdos deberdn cumplirse en sus términos, con apego a lo dispues-
to por lo establecido en la cl&usula, que establece: Las operaciones —-—
del fideicaniso se ajustarén a las reqlas que para ¢l efecto dicte el -
fideicomitente, siempre y cuando estén dentro de los objetivos sefiala—-
dos en este instrumento, tendrdn ademis, las facultades siquientes:

- Rhutorizar las operacianes que le sean presentadas por la Direccién —
del fideicamiso, con base en las reglas de operacién establecidas.

- Formnular su propio Reglamento Interno.
~ Proponer al fideicamitente reglas y bases para la realizacién de las-
actividades encaminadas a la consecucifn de las finalidades de este con

trato.

- Examinar y aprobar la elaboracidn de estudios y proyectos que le sean
presentados por el Director y ordenar su realizacién.

~ Aprobar los finianciamientos que se requieran, de conformidad con las
reglas de operacifn.

- Aprobar e indicar al fiduciario que garantias deberd otorgar para el-
cumplimiento de las obligaciones derivadas de los financiamientos obte-
nidos . .

- Aprobar el plan de labores anual y vigilar su ejecucién.

~ Aprobar en su caso, el presupuesto de los gastos de opcracién que re-
quiera el manejo del fideicamiso representado por el Director.

93



' 94
- Reformar o adicionar el presente contrato de fidecicaniso, con la apro-
baci6n del fideicanitente, sicmpre y cuando las facultades y obliqacio—

nes del fiduciario no sean alterads sin su consentimiento.

— Cuidar el buen manejo e inversifn del patrinonio del fideicaniso.

~ Designar al personal de la oficina del director a propucsta de éste.

- Girar instrucciocnes necesarias a la fiduciaria, por conducto del direc
tor, en todo lo relacionado al manejo de los bienes cue inteqran el pa--
trimonio fideicomitido y la celebracidn de los actos enumerados en la —-

clsusula del patrimonio.

- Vig:L.‘LaxT la aplicacifn de las reglas de operacién. de conformidad con —-
los fines de este fideicamiso.

~ Tamar los acuerdos que procedan para la constituci6n de los fines del -~
fideicomiso, comunicindolos a quien corresponda, por conducto del director

para su ejecucibn,

- Aprobar las cuentas que en forma semestral deberd rendir el fiduciario -
al propio Canité.

- A propuesta del fideicomitente, designar a personas fisicas o morales —
que audite las cuentas del Director.

h)Facultades del Director.—

El director del Fideicarniso tendr& las siquicntes facultades y obligacio—

nes:



- Obtener los elanentos de juicio para que el Canité Téenico pueda tamar
resoluciones y fundamentar acuerdos.

-~ Coordinar y vigilar la ejecucibn de los acuerdos del Camité Técnico, --
camunicandolos a quién corresponda para su cumplimicnto.

-~ Proponer al Comit&Técnico, el presupuesto anual de gastos de la ofici-
na del personal indispensable para la consecucifn de los fines del fidei-
coniso.

- Atender e intervenir en los programas de carbcter legal v administrati-
vo.

- Revisar y aprobar todos los camprobantes de pago, autorizandolos con su
firma,

i)Facultades de la Institucién Fiduciaria.-

Para lograr la finalidad de la funcién bésica de los objetivos antes men-—
cionados, la Institucifn Fiduciaria deberé&:

- Custodiar, invertir y reinvertir el patrimonio fideicaomitido en los tér
minos de este contrato y conforme a las instrucciones que reciba del Comi
t& Técnico.

~- Otorgar por instrucciones del Camité Técnico, su apoyo financiero a los
Municipios para la creacifn de Empresas y establecimientos de proyectos -
productivos apoyados por &1 mismo.

~ Otorgar por instrucciones del Comité Técnipo, cr&ditos o su aval, a las
cmpresas que haya pranovido respaldado por el patrimonio fideicamitido, -
hasta por un cquivalente igual a su participacién en el canixtal de dichas
cpresas.



- Contratar, por instrucciones del Canité Técnico los créditos y sequros
necesarios, para el logro de los fines anteriomente sefialados.

- Realizar en general, todos los actos necesarios para ¢l logro de los —
objetivos previstos en este Fideicamiso.

j)Beneficios.~

Con la creacidn de los Fondos de Famento Econ@mico Regionales, se ha lo-
grado que las Bmpresas Piblicas Paramnicipales consigan: crear fuentes-
de trabajo, apoyar la descentralizacién econémica para perseguir los —-—
objetivos por sectores, previstos en los diferentes Planes de Gobierno y
en el Plan Nacicnal de Desarrollo, el financiamiento de las explotacio——
nes agropecuarias, el aumento de la producci6n de alivtentos para satisfa
cer necesidades del consumo nacional, incrementar y mejorar la agricultu
ra y ganaderia, la adguisicién de ganado de cria, financiar est:u‘dios pa-
ra aumaﬁtar y mejorar la preparacifn de proyectos especificos o estudios
generales a fin de soiicitar financiamiento a organismos nacicnales e in
ternacionales, llevar a las poblaciones bienes y servicios a precios jus
tos, aprovechar de las regiones recursos disponibles, tales camo, mate-—
rias primas y materiales, incrementar los recursos econ&micos de los ———
Ayuntamientos, de los camneros, de los pequefios propietarios y cjidata-
rios, etc..

El fideicamiso Gnicamente apoya financieramente a las empresas, cuya ac—
tividad sea en materia: pesquera, silvicola, turistica, agropecuaria, in
dustrial, camercial y de servicios.
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En conclusitn diramos que los Fondos de Famento Econémico Rogionales, han
influido de manera notable en las RAnpresas P(blicas Paramnicipvales, ya -
que dichos fondos analizan, revizan y detemminan diversos proyectos de in
versi6n para la creacifn de estas ampresas pGblicas productivas, dan asis
tencia técnica en su administracién y operacifn, aportan recursos para la
integracién del Capital Social de las cmpresas, con un minimo del 25 % de
capital y hasta por $ 50'000,000.00 ( CINCUENTA MILLONES DE PESCS ), defi
nen el marco juridico que mds les conviene, para gque lleven a cabo sus --
actividades y por Gltimo otorgan créditos ya sea en forma directa o inter
viniendo para la obtencién del capital de apoyo adicional con otras Insti
tuciones.
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CONCLUSIONES

1.- Nosotros consideramos que el Monicipio al contar con personalidad ——
juridica propia, es susceptible de Derechos y Obligaciones, por lo que -
puede celebrar Contratos con Sociedades Mercantiles, on este caso, la -
creacitn de Hmpresas Pblicas Paramuricipales, y lo hace a través del —
Ayuntamiento, quién cano ya se dijo anteriormente, lo representa el pre-
sidente municipal, siendo éste el gue cjecuta los’ac:ucrdos.

2.- Por lo expuesto en nuestro capitulo ITI, queda de manifiesto que el-
Municipio participa como Socio en las empresas, cuando Sstas se crean o—
bién, cuando llega a adquirir acciocnes de una que va estd& en operacién,-
siendo su participacién mayoritariamente o minoritariamente.

3.~ Nos encontramos que los Municipios ademds de prestar servicios pibli
cos podrén también realizar actividades administrativas, politicas y so-
cioculturales.

4.- 5in duda, al observar que el Estado es quién ejerce un control sobre
las empresas plblicas, estas mismas tendrén que sujetarsec a noomas de —
Derecho Plblico y de Derecho Privado.

5.~ Pensamos que es benéfico para nuestro pals, que las amoresa plblicas
tengan un gran campo de accifn para operar con varjos tipos de organis——
mos de la Administracién Piblica.

6.~ En tEéminos generales consideramos que el Municipio al crear Empre—-
sas Pdblicas Paramunicipales buscard: crear cmpleos, intervenir en todas
aquellas actividades econfmicas de su territorio, llegar a oroducir bie-
nss y servicios, ete., todo csto para apartar su independencia econfmica
del Poder Ejecutivo, tanto Federal como Estatal.



7.~ Consideramos cue las aupresa pdblicas paramunicipales deben ostable-
cerse con base a estudios previos, proyectos y planes que se adecfien a -
las necesidades prioritarias de los Municipios en donde se vayan a insta
lar. .

8.- Las cwpresas pdblicas paramunicipales adands de ser una nueva crea--
cifn, viene a ser un instrumento de ayuda al fortalecimiento del Munici-~
pio, que de vna forma a otra acabarin con la crisis econfmica por la cu-
al atraviesan dichos Municipies.

9.~ Consideramos y afimamos que las empresas pliblicas paramnicipales -
deben estar estrictamente vinculadas al inter8s piblico y siguiendo las-
priocidases del sistema de‘planeacién participativa e indicativa, como -
asi lo establece el Plan de Gobiemmo.

10.- Desde el punto de vista juridico, es necesaric que se de un marco -
juridico, para el nacimiento, operacién, control, vigilancia v la exis—-
tencia.de las empresas piblicas paramunicipales.

11.- El fideicomiso no podrd existir sin un fiduciario al oconstituirse -
a través de la celebraciSn del contrato respectivo, deberén aparecer co-
mo elementos personales: el fideicomitente y una institucién fiduciaria.

12.- Al crearse los Fondos de Fomento Econfmico Regionales, en este caso
por el Gobierno del Estado de México, ademds de ser un instrumento de --
apayo téenico y financiers para la produccidn, viene adewds a ser una -~
medida favorable, donde se va a permitir la intervencitn Gubernamental-
en los procesos econ@micos.
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13.- Los fondos de fomento econfmico regicnales, con el respaldo de su
patrimonio y por acuerdo del Camité Técnico, podrén éstas avalar finan
cieramente ante Instituciones Fiduciarias en beneficio de los sujetos-
de crédito.

14.- La Reforma Constitucional del articulo 115 fortalece al Municipio
y al implantarse mcdiante las leyes que dicten los Estades, se fortale
cerd la facultad de autogestibn de las camnidades locales.

15.- La descentralizacién no solo tiene efectos econémicos positives,-
sino ademds, fortalece al mismo ticmpo el Federalismo y el Municipio -
y con ello a la Democrécia.

16.- La Reforma Municipal seré& considerada, al ver los resultados camo
un gran avance en el proceso de la democratizacién mexicana.

17.- Las camnidades municipales, al participar de manera efectiva en-
los sistemas de planeacién, podrin prestar un servicio importante en -
cuanto’a la vigilancia de los proyectos, ya que se trate de obra o de-
servicio.

18.- En las reformas al articulo 115 de la Constitucifn ée la Repibli-
ca, se propone la asignacifn de fuentes de ingreso propios e intoca—
bles para los Municipios, con el fin de que puedan atender los servi—
cios plblicos que le son propios.

19.~ Los Municipios deben abastecer los servicios piblicos indispensa-
bles: agua potable, drenaje, servicio de limpieza, alumbrade piblico,-
sequridad piblica. ¥ el Municipio debe tener la facultad de controlar-
de decidir la expansidn urbana de los centros de poblacifn correspon—
dientes.
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