CAPITULO I1I. LA EMPRESA PUBLICA

Como hien se dijo, la palitica fiscal es una rama del derecho financiero que ayuda a los
Estados en la obtencion de sus recursos, gestion o mango de los mismos;, y en la
planificacion y programacion de los gastos necesarios para la vida del Estado. Ahora bien,
el Estado necesita ingresos para cumplir sus fines, los medios para lograrlo se encuentran
fijados en la Constitucion Politica de |os Estados Unidos Mexicanos, en los articulos 25, 26
y 28 , en esté Ultimo se indica que €l Estado podra proporcionar servicios a los particulares
sin constituir monopolio. Esto por medio de organismos descentralizados del sector
paraestatal, a los que se les denomina Empresas Publicas (Empresas del pueblo y para €

pueblo). Como es & caso de la Empresa Publica objeto de este trabajo de investigacion.

1.- La Administracion Publica

El surgimiento y desarrollo de todo tipo de organismos asi como la multiplicidad de
relaciones entre ellos, han dado lugar a la existencia de diferentes tipos de administracion
gue a veces hacen complicada su clasificacion. Sin embargo, la clasificacion mas comun es
aquella que atiende a sector econdmico en funcién de la naturaleza organismo, ya sea este
de caracter publico, privado o que relna caracteristicas de ambos sectores. Desde esté

punto de vista pueden distinguirse tres tipos fundamental es de administracion.

1. Administracion Publica
2. Administracion Privada.

3. Administracion Mixta
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El andlisis que presenta se enfocara ala Administracién Publica.

Definicion de Administracion Publica:

Luther Gulick® dice que la Administracién Publica es aguella parte de la ciencia de
la Administracion que concierne a gobierno, fundamentalmente al poder ejecutivo que es
el encargado de llevar a cabo las tareas gubernamentales. Gulick reconoce que existen
problemas administrativos en los poderes legislativo y judicial; sdlo porque, por definicion,
es €l poder gecutivo o administrativo el encargado de redizar la politica gubernamental,

considerando €l poder publico en conjunto.

John M. Pfiffner? sefiala que la Administracion Piblica consiste en llevar a cabo €
trabgjo del gobierno coordinando los esfuerzos de modo que puedan colaborar unidos en €

logro de sus propdésitos.

La Administracion Publica es pues, la gecucion y la observancia de la politica
gubernamental, segun ha sido delineada para autoridades competentes, y por lo tanto, aella
concierne los problemas, poderes, organizacion y técnicas que lleva implicita la aplicacion
de las leyes y paliticas formuladas por las dependencias gubernamentales encargadas de

ello. La Administracion Publica es laley en accion: es la parte gjecutiva del gobierno.

1 Gulick Luther citado por Faya Viesca, Jacinto. Rectoria del Estado y Economia Mixta, cit. Pagina 267.
2 John M. Pfiffner citado por Faya Viesca, Jacinto. Ob cit. Pagina 268.
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Por lo que respecta a la actividad especifica de la aplicacion, la administracion
publica podria a su vez, referirse a administracion de personal, de presupuesto, de

materiales, financiera, etc.

Comparacion entre Administracion Publica y Privada

Mucho se ha discutido sobre si la Administracion Publica, es una disciplina
independiente de la Administracion Privada y por e contrario, ambas son parte de una

"3, Existen suficientes motivos para pensar que

disciplina genera Ilamada “administracion
esto Ultimo eslo correcto y que no justifica en forma alguna la existencia de dos disciplinas
separadas. Sin embargo, no debe desconocerse que dentro de cada esfera en particular,

existen situaciones especificas que las caracteriza, asi como que tienen grandes analogias.

a) Diferencias

Pfiffner® dice que una caracteristica que distingue a administrador plblico del
privado es aquel que no esta constantemente bajo la zozobra de los estados de pérdidas y
ganancias, como lo estd su hermano en € terreno de los negocios. El poder publico
proporciona servicios que son, en gran medida intangibles, por los cuales e consumidor

individual no paga honorarios.

3 FayaViesca, Jacinto. Rectoria del Estado y Economia Mixta, cit. Pagina 2609.
4 Pfiffner citado por Faya Viesca, Jacinto. Rectoria del Estado y Economia Mixta, cit. Pagina 272.
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Por este motivo y con €l objeto de encontrar un instrumento de evaluacion, se han
hecho esfuerzos serios para establecer normas de eficiencia administrativa, pero hasta la
fecha tanto el publico como e administrador se encuentran sin medios precisos para

conocer laintensidad y calidad de las actividades encomendadas a Estado.

Otra diferencia que se desprende es la tendencia legidativa de los funcionarios
publicos. Un administrador publico tiene que estar seguro de que sus acciones se gusten a
las prescripciones legales. En consecuencia, debe consultar constantemente los cddigos y
reglamentos que indican la forma de proceder. El administrador privado, también consulta
codigos y reglamentos para proceder pero con distinto fin: para encontrar la forma de hacer
lo que se propone sin ser sancionado. Las leyes sirven a administrador publico para saber
qué es lo que debe hacer y a privado que es lo qué no debe hacer. En este caso €

administrador publico tiene una desventaja sobre € privado.

Marshal E. Dimock® dice que la administracion plblica se caracteriza porque es
menos idonea que la privada, porque la limitan sus responsabilidades, que estén
enmarcadas en reglamentos que no pueden cambiar a voluntad. Ademas, esta sujeta a
cambios imprevistos o premeditados de politica, 0 cua se traduce en cambios de la
administracion. El remedio para estas desventgjas. creacién de servidores publicos

profesionales permanentes, que ocupen los puestos de més dta jerarquia, y proveer de

cierta autonomia ala administracién para a€jarla de estas influencias.

5 Dimock, Marshal E. citado por Serra Rojas, Andrés. Der echo Administrativo primer curso. Porria,
México 2002. Pag. 249.
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L os problemas se acenttian en la administracién publica debido a las condiciones de
politica gubernamental, las restricciones legales, etc.,, que estan por encima de una

autoromia administrativay lalibertad de accién.

Una distincion muy comuin entre ambos tipos de administracion es aquella que se
refiere alos fines. Desde e punto de vista objetivo, es indiscutible que existe una distincion
tgante: € objeto del gobierno es servir a ciudadano, procurar el bienestar colectivo;
salvaguardar las instituciones; procurar la continuidad de los servicios. En cambio, €
proposito de la empresa privada, es la obtencion del lucro. Sin embargo, no puede negarse
gue existen empresas privadas que trabajan no sdlo con fines no lucrativos, sino que alin

desarrollan actividades que, en principio, corresponden a Estado.

Wallace D. Donham® dice que, a pesar de su gran similitud existen diferencias entre
la administracion publicay la administracion privada, principalmente por lo que respecta a
material humano. En € gobierno existe més continuidad y definicion en e mandato que en
la empresa privada, pues los limites de la accidn estan con frecuencia claramente definidos
en leyes y reglamentos muchas veces sancionados aun por € congreso. Donham afirma que
tal situacion no existe en las empresas privadas. La responsabilidad ante e congreso y la
interferencia de éste; la responsabilidad ante €l gjecutivo; los controles generales definidos
etc., son caracteristicas que le dan poco parecido con los negocios privados. Los poderes

politicos de las dependencias gubernamentales son radicadmente diferentes de las

companias privadas.

® Donham D. Wallace citado por Faya Viesca, Jacinto. Rectoria del Estado y Economia Mixta, cit. Pag. 280.
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Josiah C. Stamp’ describe cuatro diferencias que es conveniente mencionar:

Afirmaque € juicio de los empleados gubernamental es que estén en contacto con €l
publico es muy limitado, pues la administracién publica no puede hacer discriminaciones
de ninguna especie entre personas. Esta uniformidad en e tratamiento a todo lo largo de la
administracion la llama @ "principio de la estabilidad o consistencia”. Tal obligacion no
existe en la administracion privada, excepto en aquellas empresas en que SUS negocios
dependen del mantenimiento de un estdndar absolutamente exacto; no existe compulsion
alguna para servir a determinada gente, por lo que no tiene que preocuparse de este

principio de estabilidad o consistencia.

Una segunda caracteristica es 1o que Ilama e "principio del control financiero".
Desde € punto de vista constitucional, € control financiero es una autoridad € ercida sobre
la actividad del estado a través de la tesoreria 0 la oficina del presupuesto y este control
gerce influencia represiva de todas las dependencias de gobierno. No es posible a una
dependencia del gobierno experimentar en nada que requiera un gasto, pues sus egresos
estan perfectamente definidos en cantidad y en propésitos. Dicha influencia represiva no

existe en las empresas privadas.

La tercera caracteristica es e "principio del reembolso marginal” 'Todos sabemos

gue los gastos en las empresas privadas se hacen de acuerdo con la tendencia genera de

lucro. Este principio es sélo de las empresas privadas.

7 Stamp, Josiah C. citado por Uvalle, Ricardo (1994). "La Calidad de la Administracién Pablica Moderna”
Revista de las Especialidades de Ciencia Politicay Administracién Publica. Cuarta Epoca Nam. 2
enero/marzo 1994. pp. 101-115. Ed. Facultad de Ciencias Politicasy Sociales. UNAM, México.
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El cuarto principio es € de la "responsabilidad ministerial* Es bien sabido que
hasta el Ultimo acto del méas humilde servidor publico, se realiza a la luz de la suprema
autoridad, que es el congreso, alo largo de una serie infinita de pasos en una amplia escala
jerarquica, de la responsabilidad ministerial, es necesario para los jefes administrativos,
justificar los actos de su departamento y este hecho tiene unainfluencia extraordinaria en su

personal y en todo e carécter de la administracion.

b) Similitudes

Pfiffner afirma que los problemas de administracion y organizacion corren por los
mismos canales, independientemente de que se trata de un organismo gubernamenta o de
una empresa privada y Nathan |saacs encuentra mucho parecido entre “poder”, que es el fin

de los politicos y "ganancia" que es € fin de los hombres de negocios.®

Para llevar las tareas del Estado, la Administracion publica tiene exactamente los
mismos problemas basicos que la administracion privada: puede hacer caso omiso del
lucro, emplear la fuerza, etc., y ain asi, e mismo gobierno tiene dificultades para competir
con las empresas privadas en los mercados de abastecimiento y en la seleccion del personal.
Para aplicar a gobierno € cdlificativo de burécrata, debemos de estar seguros de que las
diferencias burocréticas entre gobierno y empresas privadas, son mayores que las que

existen entre varias clases de empresas o varias clases de gobiernos.

8 pfiffner y Nathans citados por Faya Viesca, Jacinto. Rectoriadel Estado y Economia Mixa, cit. Pag.281.
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Al respecto Henry S. Dennison® decia"los hombres que hayan tenido |a oportunidad
de estudiar las actividades publicas y privadas y que hayan sabido hacer correctamente los
andlisis y las comparaciones cientificas, descubren por lo comin, que la diferencia entre
una gran organizacion y una pequefia es mucho mayor que la diferencia entre una

organizacion publicay una privada.

Las diferencias que se encuentran entre la administracion publica y la privada,
pierden su significacion con la transferencia de gran nimero de administradores privados a
los puestos publicos. Posiblemente, e problema mas dificil en esa transferencia de
habilidades no ha etado en la administracion considerada especificamente. La dificultad
verdadera es que los administradores privados deben hacer un gjuste de su pensamiento y

experiencia, para entender |as actividades mas compleas de la administracion publica.

Las funciones administrativas

Diversos autores dedicados a estudio de la administracion se han preocupado por
identificar y denominar las funciones gjecutivas. Existen inconsistencias en aquellas
actividades que pueden consideradas de naturaleza administrativa. Tannenbaum®®,

investigando |as razones de estas inconsistencias, ha enumerado ocho causas:

9 Dennison, Henry S. citado por Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. Pag. 256.
10 Tannenbaum citado por Faya Viesca, Jacinto. Rectoria del Estado y Economia Mixta, cit. Pag. 285.
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1. Lacomplgidad de las empresas

2. Lafalta de unaterminologia comun para describir conceptos similares
3. El descuido en el uso de los términos

4. Lafaltade claridad a detallar las funciones del administrador

5. Lainclusién de aspectos técnicos entre las funciones administrativas
6. Laconfusién entre funcionesy procesos

7. Ladescripcion de las actividades en términos subjetivos

8. Laconfusion entre funcion y operacion

El Panorama Politico Econémico en que se desenvuelve la Actividad del Estado™*

Una tarea que ofrece dificultades es lograr un concepto preciso de empresa plblica,
forma a través de la cual se expresa una actividad de la Administracion Publica, antes
reservada a lainiciativa privada. De esta manera las empresas pUblicas sirven alos fines de

politica econdmica, produciendo bienes concretos.

Laactividad de los particulares en €l régimen libera se conoce con e nombre de la
economia de mercado libre, que rechaza toda intervencion del Estado, salvo la proteccién
de esas actividades. La accion econdémica descansa en los propdsitos especulativos de la
actividad individual y en la determinacion del precio sujeta a la libre fluctuacion del

mercado.

1 Assael, Héctor. Ensayos de Politica Fiscal, cit. Pags. 285 a 289.
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La existencia de los monopolios se caracteriza por la falta de concurrencia o por las
limitaciones econdmicas que elos imponen, ante los excesos e insuficiencias de un

capitalismo impersonal.

Es en estas situaciones en las que mas se requiere la intervercion estatal, a pasar
de un sistema de economia libre, a un sistema de economia dirigida, de un Estado

abstencionista a las diversas formas del Estado inter vencionista.

El Capitalismo e imperiaismo econdémico-politico, son formas violentas o
pacificas de expansion comercia e industrial en beneficio de los grandes empresarios, |os
cuales van ligados a sistema de la libre empresa, hoy en proceso de transformacién hacia

formas méas humanas de la vida social.

El Colonialismo, penetracién econdmica, inversiones extranjeras y la consiguiente
dependencia econdmica, ya que todo capital tiene una nacionalidad, creando zonas de
influencia en Asia, Africay la América Latina, son manifestaciones reales del dominio
econémico de nuestro siglo, surgiendo € colonialismo econdmico, estrictamente

vinculados aquellos regimenes lo mismo a Estados capitalistas que a Estados comunistas.

Este fenémeno fue descrito en 1915 por Lenin®?, a sefidar que la concentraciony

monopolio de los grandes capitales y la conquista de mercados y materias primas, se
alcanzaban por los medios violentos de la politica imperidista; concluyendo que €

imperialismo esla Ultima fase del capitalismo.

12| enin citado por Assael, Héctor. Ensayos de Politica Fiscal, cit. Pag. 286.
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"Ello revelaria, dice Carrillo Castro'®, el carécter esencialmente politico de la
empresa publica, vinculada a la evolucién del Estado y, por ende, a los tipos de

organizacion del poder y de los procesos sociales con sus multiples proyecciones.

Se trata entonces de un fendmeno histérico, contingente, que seria dificil atrapar,

formal y materidlmente, en una sola caracterizacion con validez universal y constante'”.

Ha surgido en los Ultimos tiempos a Estado-empresario, al Estado-organizador, a
Estado-promotor de la riqueza publica, al Estado-accionista, y a Estado emprendedor en
nuevas actividades, siempre acosado por las grandes carencias nacionales y la insuficiencia
e incomprension de lainiciativa privada, para acometer nuevas empresas, detener el alzade
los articulos de consumo necesario 0 el grave problema del desempleo, aprovechando sus

técnicas de la empresa privada y las propias experiencias de los Estados sociaistas.

La organizacion politica no puede esperar con los brazos cruzados, ante la mi seria
colectiva 0 e temor de un desquiciamiento econdmico, a que buenamente lleguen los
promotores del desarrollo econdmico, industrial o comercia. La inflacion, desocupacion,
desnivel presupuestal, elevacion constante de precios, insuficiencia de salarios y otras
causas provocan e profundo malestar de la sociedad mundial cuyas consecuencias son

dificiles de prever, ya. que los remedios y soluciones son insuficientes.

13 Carrilo Castro citado por Acle, T./ Vega, J. " La Empresa Pablica: desde fuera, desde dentro” . Ed.
Limusa, México 1986. pag. 235.
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Ante e Ilamado de la Secretaria de Economia del gobierno mexicano, sefialando la
posibilidad del establecimiento de industrias nuevas, a las que e Estado ofrece numerosas
garantias, la accién privada no ha respondido con € vigor que requiere € formar nuevas
fuentes de riqueza, necesarias para crear mas de ochocientos mil empleos, en relacion con

nuestro desarrollo econdmico.

O los particulares colaboran en este desarrollo, con todas las ventgjas que €l Estado
les proporciona, o € Estado se ve obligado a lanzarse en nuevas actividades, en una
constante accién de produccién de bienes y servicios, incluso, como ya lo ha hecho,
adoptando la organizacion de las sociedades mercantiles. La industrializacion del pais es
una meta ineludible para robustecer la economia nacional y poder incorporar a mejores
formas de vida a una poblacién campesina y obrera que acusa niveles de vida muy bajos.
Los signos del futuro sefialan no la unién del Estado y las empresas particulares; sino una

exclusiva accion estatal en los nuevos moldes de gestion de las empresas publicas.

Aunque los fines politicos y econémicos del Estado sean variables y contingentesy
estan constantemente sujetos a las contradicciones de |os diversos sistemas que se disputan
la hegemonia mundial, puede afirmarse que a finalizar este siglo y bgjo la presiéon de las
tendencias sociaes, se robustezca y afirme una mayor y mas precisa intervencion del

Estado, como supremo regulador de la economia nacional, tanto para fortalecer y estimular

el desarrollo econdmico interno, como en lo externo para librarse de la implacable accién

de los Estados capitalistas.
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En los Estados que sefidlan un franco intervencionismo del poder publico, pero en
forma moderada, |as empresas privadas tienen un amplio campo de accion, pues son la base
de su organizacion y pueden coexistir con un sector publico, todavia limitado, que integran

las empresas a cargo del Estado.

El que las formas juridicas, politicas y econdémicas sean irregulares y ain
imprecisas, no son factores que puedan detener la accion econdmica del Estado, obligado a

tomar el rumbo que las mismas necesidades sociales |e sefialen imperiosamente.

Valentin Andrés Alvarez** nos dice: "Una actividad econémica debe y solo debe,
pasar de privada a publica cuando dentro de la economia libre contraria o es indiferente a
fines econdmicos, sociales, etc., que e Estado considera imprescindible cumplir, y la
actividad es, ademés, en maros de éste, un instrumento que permite cumplido o mejorar su
cumplimiento” y més adelante agrega: "Si @ Estado fue ensanchando e sector publico a
costa del privado, se produjo todo ello porgue la resultante social de las fuerzas originadas

en e seno de la sociedad misma empujaba en esa direccion atodas | as actividades'.

Por causas muy complgjas, € desarrollo de la empresa publica, parece haberse
detenido aunque transitoriamente. En estas Ultimas décadas, ante e creciente
intervencionismo de Estado, se han venido multiplicando las reformas constitucionales,
leyes administrativas, Acuerdos, Decretos, Ordenes y una amplia bibliografia sobre las

empresas publicas en Méxi co.

14 Alvarez, Valentin Andrés citado por Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. Pag
330.
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Sin embargo, continda presente la inquietud sobre e debido funcionamiento de
ellas, qgue siguen acusando graves anomalias, inmoralidades, incapacidades e
improductividad, constituyendo una pesada carga para la economia nacional, cuando
deberian ser factores indispensables para € desarrollo general, y superar la actual crisis que
nos domina. La importancia del sector comercia e industrial paraestatal se vincula a la

economia nacional en su totalidad, y a fortalecimiento de la soberania nacional.

Los problemas que origina la empresa publica tienen un sentido palitico, juridico y
econdémico que aluden a la estructura de la administracion publica, las fluctuaciones del
mercado, € fortalecimiento presupuestal, la rentabilidad y la eficiencia. Todos ellos forman
renglones importantes del mecanismo de la empresa publica. A esto ha de concluirse con la

relacion que guardan con los sistemas de planeacion y control.

2.- Rectoria del Estado y Economia Mixta

Rectoria del Estado del desarrollo nacional

La Constitucion de Querétaro del 5 de febrero de 1917 recogié los postulados
sociales basicos de la Revolucién Mexicana e inauguré la etapa del constitucionalismo

social, a la cual siguieron la Constituciéon de la Republica Sociaista Federativa Soviética

Rusa de 10 de julio de 1918 y la Constitucién alemana de Weimar del 11 de agosto de
1919, a contemplar no solo la estructuracion de los poderes del Estado y la proteccion de

los derechos humanos sino las bases de |a organizacidn social y econdmica del pais.
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En efecto, la Constitucién de 1917 establecio, entre otros aspectos (véase, por
gemplo, € texto origina de los articulos 27, 28 y 123), ciertas bases para la rectoria
econdémica del Estado, las cuales se expresaron y desarrollaron explicita o implicitamente
durante € régimen postrevolucionario a través de diversas leyes, reglamentos, planes y

programas, asi como en el discurso politico.

Sin embargo, con motivo de la crisis econdémica de los primeros afios de la década
de los ochenta, caracterizada por devaluaciones monetarias, répido incremento de la
inflacion, aumento desmesurado de la deuda externa, estancamiento economico,
crecimiento del desempleo, elevacion del déficit del sector publico, expropiacion y
nacionalizacion bancaria, pérdida de control sobre el mercado financiero y cambiario, asi
como prevalencia de un ambiente de desconfianza, desconcierto, inseguridad y conflicto
social, ademas de un contexto internacional inestable y altamente competitivo, se propicio
una ingobernabilidad econdmica que amenazaba la tradiciona estabilidad social y politica

del pais.

Como respueda alacrisis y consciente, por experiencia propia, de las limitaciones
inherentes a un modelo econdmico estatista 'y proteccionista, pero también geno, por su
historia, a las corrientes que pregonan liberalismos sin medida, e Estado mexicano
emprendié una politica de guste y estabilizacion, apoyada en un profundo cambio

estructural.
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Fue asi como € entonces nuevo gobierno percibié la necesidad de ratificar y
explicitar las bases del régimen constitucional de la economia mexicana para fundar
juridicamente las medidas correctivas de la crisis econémicay las reformas, estructurales
indispensables para e desarrollo naciona, a través de las iniciativas de reformas
promovidas por € Ejecutivo federa alos articulos 25, 26, 27, 28 y 73 de la Constitucion,
gue culminaron en los decretos promulgatorios de 3 de febrero de 1983, a fin de ampliar,
explicitar, sistematizar, constitucionalizar y modernizar, entre otros aspectos, €l principio
de rectoria econémicadel Estado, el régimen de economia mixta, el sistema de planeacion
democrética del desarrollo, asi como la definicion de las &reas estratégicas reservadas

exclusivamente al Estado y la funcién de las entidades paraestatales.

Precisamente, el articulo 25 constitucional consagra el principio de que corresponde
al Estado la rectoria del desarrollo nacional. De conformidad con su primer parrafo, éste
debe ser integra y perseguir € fortalecimiento de la soberania de la nacion y su régimen
democrético. Asimismo, el desarrollo nacional debe permitir, mediante € fomento del
crecimiento econémico y € empleo y una mas justa distribucién del ingreso y lariqueza, €
pleno gercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociaes, cuya

seguridad protege la propia Constitucion.
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Aun cuando € texto constitucional no define lo que debe entenderse por "rectoria
del Estado”, lo cua tampoco se desprende de la exposicién de motivos de la iniciativa
correspondiente ni del debate legidativo, su alcance cabe derivarlo del segundo parrafo de
conformidad con € articulo 28, parrafo quinto, de la Constitucion, €l Estado contara con los
organismos y empresas que requiera para €l eficaz mangjo de las actividades de caracter
prioritario donde, de acuerdo con las leyes, participe por si 0 con los sectores socia y

privado.®

En estos casos, la actividad correspordiente desplegada por e Estado, de
considerarse conveniente, se efectlia, generamente, a través de empresas (de caracter
mercantil) de participacion estatal mayoritaria 'y fideicomisos publicos (si bien lafraccion |
del articulo 14 de la Ley Federa de las Entidades Paraestatales establece que el objeto de
los organismos descentralizados también puede ser la redizacion de actividades

correspondientes a las areas prioritarias).

En genera, existe una clara tendencia a que la gestion del Estado en la produccion
de bienes y servicios para € mercado se redice a través de entidades paraestatales
(organismos descentralizados, empresas de participacion estatal o fideicomisos ptblicos),

en tanto que las atribuciones de autoridad se reservan para la administracion central.

15K aplan, Marcos (coordinador). Crisisy futuro de la Empresa Pablica. UNAM/PEMEX, México 1994,
Pag. 277.
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Por otra parte, €l Ultimo parrafo del propio precepto constitucional establece que
cuando estas actividades sean generales, de carécter tempord y no afecten sustancialmente
las finanzas de la nacion, se les puede otorgar subsidios, en cuyo caso el Estado vigilarasu

aplicacion y evaluara los resultados.

Lo anterior sin olvidar lo advertido por Carrillo Flores'®, en el sentido de que es
indudable que no de toda entidad paraestatal puede esperarse que dé utilidadesy este punto
no esta mencionado en la Constitucién; salvo casos excepcionaes, e Estado debe procurar
gue sus empresas incrementen SuS recursos y no sean para € una carga, ya que servicio

socia y ganancia o plusvalia no son necesariamente incompatibles.

a) El sector social. Otra novedad de la reforma de 1982 fue haber dado jerarquia
constitucional a un sector gque ya existia, € Ilamado social, a definirlo e séptimo pérrafo
del articulo 25 como aquel compuesto por €idos, organizaciones de trabajadores,
cooperativas, comunidades, empresas que pertenecen mayoritariamente o exclusi vamente a
los trabgjadores y, en general, toda forma de organizacién social para la produccion,

distribucion y consumo de bienes 'y servicios socialmente necesarios.

El referido precepto constitucional prevé que la ley establecera los mecanismos que
faciliten la organizacion y la expansion econdomica del sector social; esta preocupacion
programatica responde a techo real de que el sector social es el menos desarrollado de
nuestra economia y dentro de & pueden generarse formulas que permitan acanzar la

finalidad de fomentar el empleo y lograr una més justa distribucién de lariqueza.

18 Carrillo Flores, Antonio citado por Kaplan, Marcos. Crisisy Futuro de la Empresa Plblica, cit. Pag. 277.
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Asimismo, se prevé que, bajo criterios de equidad social y productividad, se apoyara
e impulsara a las empresas de |os sectores socia y privado de la economia, sujetandolos a
las modalidades que dicte € interés publico y a uso, en beneficio general, de los recursos

productivos, cuidando su conservacion y e medio ambiente.

Como se habia anticipado, conforme al parrafo quinto del propio articulo 25, €
sector socia (ya sea solo o conjuntamente con €l sector publico y/o privado) puede
participar en las éreas prioritarias del desarrollo, en tanto que de acuerdo con lo dispuesto
en e ultimo parrafo del articulo 28 constitucional, cuando las actividades en tales éreas
sean generales, de caracter temporal y no afecten sustarcialmente las finanzas de la nacion,
se les puede otorgar subsidios, correspondiéndole a Estado en estos casos vigilar su

aplicacion y evaluar |os resultados.

b) El sector privado. Sin duda, € sector més tradicional y amplio de la economia
mexicana es el privado y, si bien se ha acentuado la accion estatal, empero, la regla general
o, a menos, residual sigue siendo la actividad del sector privado, sin olvidar las
significativas facultades rectoras del desarrollo a cargo del Estado y las caracteristicas de

nuestro régimen de economia mixtay de democracia sodal anteriormente expuestas.

El dltimo parafo del articulo 28 congtitucional establece que la ley adentara y

protegera la actividad econdmica que realicen los particulares, y proveera las condiciones
para que e desenvolvimiento del sector privado contribuya a desarrollo econdémico
nacional, en los términos previstos en la propia Constitucion, esto es, dentro del régimen de

libertades y objetivos de justicia social que la caracterizan.
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Asimismo, como en el caso del sector social, el parrafo sexto del articulo 25 del
mismo ordenamiento prevé gue, bajo criterios de equidad social y productividad, se
apoyara e impulsara a las empresas del sector privado de la economia, sujetandolas a las
modalidades que dicte € interés publico y a uso, en beneficio general, de los recursos
productivos, cuidando su conservacion y el medio ambiente del propio articulo 25, € cual
ordena las atribuciones del Estado en materia de planeacion, conduccion, coordinacion y
orientacion de la economia nacional, asi como las de regulacion y fomento de las
actividades que demande € interés general, mismas que debe gercer en € marco de

libertades que otorga la Constitucion.

Consecuentemente, se gerce la rectoria no solo a gecutar o administrar, sino
también a legidar e, incluso, a juzgar, en € entendido de que los derechos humanos
(individuales y socides, asi como los llamados de los pueblos o naciones, denominados de
la "tercera generacion ") son € marco juridico de la rectoria del Estado, lo cua obliga a
mismo tanto a respetar el &mbito de libertad de los particulares como a propiciar un orden
social y econdmico justo que permita alos individuos y alos grupos € goce materia de los
derechos humanos, de manera destacada, la libertad, a través de niveles de vida dignos. Asi
pues, a partir de lareforma de 1983 se cuenta con un conjunto explicito de atribuciones del
Estado, corgruente, definido en sus al cances, con instrumentos econdémicos perfeccionados

y los fundamentos para llevar a derecho los nuevos conceptos econdmicos.
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Como destaca Miguel de la Madrid'’, del primer parafo de articulo 25

constitucional se desprenden los siguientes objetivos de larectoria del desarrollo nacional:

a) El desarrollo debe ser integral. Esto es, debe abarcar no sdlo la economia sino
también la politica, la sociedad y la cultura, ademés de referirse a los distintos grupos y
regiones del pais, tomando en cuenta la composicién pluricultural y multiétnica que
caracteriza a nuestra nacién, en los términos del articulo 40 constitucional.
Consecuentemente, la vision reduccionista que pretende equiparar a la rectoria del Estado
con laintervencion del mismo en materia econdmica, constrifiéndola a ambitos de caracter
patrimonial, se ve superada con la expresién en nuestro texto constitucional de que la
rectoria estatal se refiere a "desarrollo nacional”, €l cua no significa solo crecimiento

econdmico, ya que debe ser integral.

b) El desarrollo debe fortalecer la soberania de la nacion. Es decir, la facultad del
pueblo mexicano para autodeterminarse, en los términos de lo previsto en € articulo 39 de
la Constitucion que establece que "La soberania nacional reside esencial y originariamente

en € pueblo.

1" Hurtado De laMadrid, Miguel citado por Kaplan, Marcos. Crisisy Futuro de la Empresa Pliblica, cit. P4g.
280.
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Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste.."
Asimismo, de acuerdo con el segundo pérrafo, asi como con las fracciones I1, inciso b); VI,
y VII del articulo 30 congtitucional, la educacién que impartan el Estado y los particulares
en los niveles de primaria y secundaria, asi como las universidades publicas autonomas,
ademas de fomentar el amor a la Patria, € criterio que debe orientarla ser& moderno, €
Estado mexicano promueve, induce y orienta la accion de la nacién hacia los grandes
objetivos del desarrollo; ello o hace mediante |os instrumentos que por ley tiene la facultad
de gercer, como es € caso de la accion tributaria, del gasto publico, la aracelaria, la
financiera y la normativa, sin que e Estado pueda abdicar de su responsabilidad de

conducir de manera soberana la marcha de la economia.

Régimen de economia mixta

A partir del texto original del articulo 27 de la Constitucién de 1917, es posible

distinguir tres tipos de propiedad en México, atendiendo al sujeto a quien se atribuye o

imputa el bien correspondiente: Propiedad privada, propiedad publicay propiedad social.
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En efecto, la propiedad privada se encuentra garantizada en dicho precepto, € cua
también establece que las expropiaciones solo pueden hacerse por causa de utilidad pablica
y mediante indemnizacién, si bien la nacién tiene en todo tiempo el derecho de imponerle
las modalidades que dicte € interés publico, asi como el de regular, en beneficio socia, €
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, con e objeto de
hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica y cuidar de su conservacion, asi
como, paralograr €l desarrollo equilibrado del paisy el mejoramiento de las condiciones de

vida de la poblacion rural y urbana. Al respecto, Carrillo Flores'® advierte:

La carta magna no acepta ya, en realidad nuestra tradicion juridica no ha aceptado
nunca, que la propiedad sea e derecho de disfrutar y disponer de las cosas de una manera
absoluta, segun la férmula del Cddigo de Napoledn; pero tampoco esta sefialado como
situacion de presente u objetivo de futuro, que sea ilimitada la potestad del Estado para
poseer 0 administrar empresas de produccién de bienes o0 servicios. La regla genera es la
propiedad privada, salvo tratandose de la territorial en que la nacion no se haya desprendido
del dominio originario que le atribuye € primer parrafo del articulo 27, segun la Suprema
Corte resolvio en las gecutorias de la Federacion contra el Estado sobre jurisdiccion y
propiedad de monumentos arqueol 6gicos en 1932 y para toda clase de bienes, en el caso de

Adolfo Jménez y Contreras, falado en 1934.

18 Carrillo Flores, Antonio citado por Kaplan, Marcos. Crisisy Futuro de |la Empresa Publica, cit. Pag.282.
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En congruencia con e régimen triangular de la propiedad y la rectoria del Estado,
los parrafos tercero a octavo del propio articulo 25 constitucional establecen, de manera
explicitay sistematizada a partir de las reformas de 1982, las bases de nuestro sistema de
economia mixta. Al respecto, el parrafo tercero sefiala que al desarrollo econémico nacional
concurriran, con responsabilidad social, € sector publico, € sector social y el sector
privado, sin menoscabo de otras formas de actividad econdémica que contribuyan al
desarrollo de la nacion. A continuacion se analizan las bases correspondientes a cada uno

de los sectores:

a) El sector publico. El sector mas claramente definido es el publico, compuesto, a

su vez, de las &reas estratégicas y las prioritarias.

1) Las éreas estratégicas son aguellas que estén a cargo, en forma exclusiva, del
sector publico y se encuentran sefialadas en el cuarto parrafo del articulo 28 constitucional
(o, como se explica més adelante, en alguna ley federal). De acuerdo con lo dispuesto en
los parrafos cuarto del articulo 25, asi como cuarto y quinto del 28, el Estado contara con
los organismos 'y empresas que requiera para el eficaz mangjo de las &reas estratégicasasu
cargo, debiendo mantener el gobierno federal la propiedad y e control sobre los
organismos que, a efecto, se establezcan, sin que las funciones que el Estado gerza en
estas &reas constituyan monopolios. Al respecto, Migudl de la Madrid considera que la
estructura mas adecuada para asegurar la propiedad y el control exclusivos de las areas

estratégicas es el organismo descentralizado.

19 Hurtado De laMadrid, Miguel citado por Kaplan, Marcos. Crisisy Futuro de la Empresa Piblica, cit. Pég.
283.
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Conforme a lo dispuesto en los parrafos cuarto y séptimo del invocado articulo 28
en vigor (segun reforma publicadaen el Diario Oficial de 20 de agosto de 1993), son é&reas
estratégicas. a) correos, b) telégrafos, ¢) radiotelegrafia y la comunicacion via satélite;
d)petroleo y los demés hidrocarburos; €) petroquimica basica; f) minerales radioactivos 'y
generacion de energia nuclear; g) electricidad; h) ferrocarriles; i) acufiacién de moneday
emision de billetes, y ) las actividades que expresamente sefiden las leyes que expida €

Congreso de la Unidn.

Como puede apreciarse, las areas previstas en los incisos a) a i) estdn protegidas
por larigidez constitucional, esto es, tales areas sdlo podrian ser suprimidas o adicionadas
mediante e proceso de reforma constitucional. Sin embargo, la lista puede ampliarse con
aquellas otras que una ley federa considere también como estratégicas, aun cuando las
eventuales adiciones también podrian suprimirse, obviamente, por mera reforma legal.
Cabe sefialar que lainiciativa presidencial de 1982 no preveiala posibilidad de aumentar la
lista de areas estratégicas mediante legislacion ordinaria, pero e constituyente permanente

desde entonces asi 1o consideré conve niente.

Lo anterior no implica que e gobierno y sus organismos vean limitadas sus
facultades para contratar todo tipo de bienes y servicios con particulares para € buen

desempefio de sus actividades. Sin embargo, de acuerdo con el parrafo sexto del articulo 27

constitucional, tratandose de petréleo y de los carburos de hidrégeno solidos, liquidos o
gaseosos, asi como de minerales radioactivos, no es posible otorgar concesiones o contratos
y corresponde a la nacion la explotacién de esos productos en los términos de la ley

reglamentaria relativa, por |o que no cabe aceptar los [lamados " contratos de riesgo”.
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Mediante los cuales € contratista participa de los resultados de la exploracion o
explotacion. EI mismo precepto establece que corresponde exclusivamente a la nacién
generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer energia eléctrica que tenga por objeto
la prestacion de servicio publico, sin que se puedan otorgar concesiones a particulares para
el efecto, s bien no hay impedimento alguno para la autogeneracion de energia eléctrica
para consumo propio. Finamente, también corresponde a la nacion la generacion de
energia nuclear, asi como su regulacion para otros propositos, en el entendido de que su

uso, constitucionalmente, solo puede tener fines pacificos.

Cabe mencionar también la adicion de un quinto péarrafo a articulo 28
congtitucional, publicada en el Diario Oficial de la Federacion de 17 de noviembre de
1982, por la cua se nacionalizé la prestacion del servicio publico de banca y crédito,
misma gque fue derogada por ulterior reforma publicada el 27 de junio de 1990, volviendo a
régimen financiero anterior a 1982. Como resultado de la reforma de 1990, se expidieron
tres ordenamientos que reorganizan e sistema bancario: La Ley de Instituciones de
Crédito, que tiene por objeto regular los términos en los que el Estado ejercerd la rectoria
del sistema bancario; la Ley para Regular las Agrupaciones Financieras, cuyo objeto es la
integracion de intermediarios en agrupamientos financieros, y e decreto por € que se
reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley del Mercado de Valo res, por € que

se regula lainversion extranjeraen el capital de las casas de bolsa
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Por su parte, con fecha 20 de agosto de 1993 el Diario Oficial de la Federacion
publicé nueva reforma a articulo 28 de la Constitucion, con e propésito de otorgarle
autonomia al Banco de México. Precisamente, la ley reglamentaria de los parrafos sexto
y séptimo del articulo 28 constitucional fue publicada el 23 de diciembre de 1993, bajo €

nombre de Ley del Banco de México.

El nuevo parrafo sexto del articulo 28 constituciona establece que e Estado
tendra un banco central que serd autbnomo en e gercicio de sus funciones y en su
administracion; su objetivo prio ritario; sera procurar la estabilidad del poder adquisitivo
de la moneda nacional, fortaleciendo con ello la rectoria del desarrollo naciona que
corresponde al Estado, en el entendido de que ninguna, autoridad podr& ordenar al banco

conceder financiamientos antes.

2) En € caso de las llamadas areas prioritarias del desarrollo, segiin 1o establece €l
parrafo quinto del articulo 25 constitucional, €l sector publico puede participar, por si 0 con
los sectores socia y privado, paraimpulsarlas y organizarlas, de acuerdo con lo previsto en
la ley. Cabe advertir que la Constitucion federal no proporciona una definicion de areas
prioritarias, en tanto que e segundo parrafo del articulo 60 de la Ley Federa de las
Entidades Paraestatales prevé, cripticamente, que "Se consideran areas prioritarias las que
se establezcan en los términos de los articulos 25, 26 y 28 de la propia Constitucion,
particularmente las tendientes a la satisfaccion de los intereses nacionales y necesidades

populares’.
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Asimismo, es pertinente precisar que la participacion del Estado en las areas
prioritarias no es obligatoria sino que la Constitucion sélo |o autoriza expresamente, por 1o
gue tal participacion es opciona y estas areas pueden estar exclusivamente en manos del

sector privado o social.

El carécter prioritario de una &rea es eminentemente relativo; depende de las
circunstancias de cada etapa del proceso de desarrollo y frecuentemente es objeto de
debates ideoldgicos en cuanto a papel que se le debe asignar a Estado (por supuestos
desbordamientos estatistas o0, contrariamente, por insuficiencia o deficiencia). Conforme a
la normatividad constitucional y legal en vigor, la definicién de las areas prioritarias
corresponde a las autoridades €jecuti vas competentes, federales o locales, principalmente, a
través de sus planes y programas de desarrollo. Como puede observarse no se puede

desvincular la idea de la planeacion econdmica del concepto de economia mixta.

Antes de que la Secretaria de Programacion y Presupuesto desapareciera,
correspondia a la misma, 1o que, segin reforma a la Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal publicada €l 21 de febrero de 1992, ahora es competencia de la Secretaria
de Hecienda y Crédito Publico, delimitar el campo de accion de las &reas prioritarias. Al
efecto, el Programa Nacional para la Modernizacién de la Empresa Piblica 1990-1994%°,
sefida que la participacion del Estado en las areas prioritarias se fundamentara en las

directrices globales y especificas que, segun €l interés nacional, emita el Ejecutivo Federal,

y en los siguientes criterios:

20 Citado por Kaplan, Marcos. Crisisy Futuro de la Empresa Pablica, cit. Pag.290.
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Aress en las que, por la naturaleza o caracteristicas especificas del mercado de la
produccion correspondiente, exista el riesgo de propiciar practicas monopolistas que
lesionen un ambiente de sana competencia, asi como el equilibrio de los preciosy €l
fortalecimiento del proceso productivo. La intervencién del Estado se hara cuando
no existan medios més eficientes para prevenirlas, como modificaciones
regulatorias o cambios a las politicas comerciaes. En todo caso, € Estado debera
reglamentar aquellas inversiones que impliquen ventajas monopolistas, ya sea que

otorgue concesion alos sectores social y privado o que las asuma é mismo.

Areas o actividades en las que no exista capacidad o voluntad de invertir por parte
de los sectores privado o0 socia, y cuya permanencia resulte indispensable para €

logro de objetivos de politica econdmicay desarrollo social.

No se considerarén entidades paraestatales de la administracién publica federal las
sociedades mercantiles en las que, por necesidades de fomento, participen de

manera temporal las sociedades nacionales de crédito.
Actividades tendientes a generar insumos Yy productos bésicos que son
indispensables para apoyar a la poblacion que mas lo requiere y un desarrollo

politico participativo dentro de causes legal es establecidos.

Actividades tendientes a apoyar € desarrollo econdmico.
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Actividades productivas basicas para lograr € cambio estructural del sector

industrial nacional.

Actividades de comercializacion para alcanzar una mejor y mayor distribucion de

los ingresos a los productores.

Las actividades mencionadas en los tres Ultimos parrafos, podran ser desarrolladas
por e Estado Unicamente cuando los sectores social y privado no estén en

condiciones de realizarlas eficazmente.

3.-. Lacreacion dela empresa publica como consecuencia de la Rectoria del Estado.

Factoresy justificativos de creacion

Diversos factores y justificativos han confluido, como se ha visto, en la emergencia,
la estructuracion y e desarrollo de las empresas publicas en los paises capitalistas

desarrollados. Unos y otros pueden, de acuerdo con €l analisis precedente, agruparse en las

siguientes categorias:
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A) Factoresy justificativos de tipo histérico, coyuntural, militar.

a) Continuidad histérica de la explotacion publica de bienes y servicios antes
incorporados a patrimonio estatal, o de actividades heredadas de fases anteriores de
intervencionismo gubernamental, para cuya gestion, dado e cambio de circunstancias,

debe recurrirse a nuevas formas.

b) Consecuencias inmediatas y mediatas de la preparacion y del desarrollo de
conflictos militares internacionales, sobre todo los de envergadura mundia; y necesidad

de impedir, atenuar o reparar los efectos negativos de su impacto.

c) Medidas de dirigismo y estatizacién gque son consecuencia de los conflictos

militares pero se proyectan al periodo posbélico.

B) Factoresy justificativos de tipo econémico y social.

a) Crisis econdmicas internacionales que afectan a los factores y estimulos externos
(comercio mundial, flujo de inversiones extranjeras). Inconvenientes de una economia
excesivamente dependiente del sistema internacional y sin defensas contra sus
fluctuaciones. Pérdida de confianza en los "mecanismos naturales’ y en € juego

espontaneo del mercado y de la competencia entre empresas privadas.
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b) Falta de satisfaccion, por e mercado y las empresas privadas, de las vigas y
nuevas necesidades socioecondmicas y politicas en aumento, y avance y diversificacion en
las formas de satisfaccion a través de distintas modalidades y grados de descentralizacion

de servicios publicos.

c) Nacionalizacion y estatizacion de empresas privadas, como operacion de
salvamento de sus dificultades, o0 como alternativa a su quiebray consecuencias negativas o

conflictivas de la misma (v.gr., el desempleo).

d) Uso por & Estado de los instrumentos y mecanismos de politica econdmica, de
los entes integrantes del sector publico y de las empresas naciondizadas, para influir en la
estructura, la organizacion, € funcionamiento y la orientacién de la economia, en la

coyuntura econdmica, y en € crecimiento y la modernizacion.

€) Estimulo del desarrollo de regiones menos desarrolladas, y busqueda de un mayor

y mejor equilibrio entre regiones nacionales.

f) Conversion del sector publico y de las empresas estatal es en resortes permanentes
de politica econdémica, como Organos especiales para la gecucion y la gestion de tareas,
programas y proyectos que no encuadran en lo que se considera actividades normales del

Estado.
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C) Factoresy justificativos de tipo politico e ideol égico.

a) Respuesta a las demandas y presiones de movimientos sindicales, sociales y

politicos hostiles a las inversiones extranjeras y a los monopolios privados, y favorables al

predominio de los intereses publicos y a su representacion, gestion y defensa por € Estado.

b) Proteccion de categorias mayoritarias. consumidores y usuarios, asalariados,

pequefios y medianos empresarios, intelectuales y técnicos.

c) Mg oramiento de las relaciones laborales.

d) Politicas respecto alos problemas de la libre competenciay € monopalio. .

€) Mayor injerencia del Estado en los medios de comunicacion de masas
(radiodifusion, television, cinematografia, prensa escrita), como resortes esenciales de
informacion, educacion, y diversion, de mangjo de la opinion pablica, y de control politico

eideol gico.

f) Contribucién a desarrollo de las relaciones entre paises, mediante la creacion de

empresas publicas que asocian diferentes Estados.
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g) Otras causas de simple oportunidad: por intereses estratégicos o sociales,
aplicacion de tratados politicos; necesidades de informacion sobre sectores criticos, o de
estudios previos a la redizacién de grandes proyectos, neocoloniadismo dirigido a la
preservacion de lazos econOmicos entre ex-potencias y antiguas posesiones

independizadas,; toma de garantias para la gjecucion de garantias dadas a Tesoro.

4. Esquema estructural del sector publico y susempresas

En el trdnsito historico de los paises hoy capitalistas desarrollados, del absolutismo
y del sistema liberal clasico al Estado contemporaneo se ha dado, como se ha visto, una
sucesion y una combinacion de actividades y de formas institucionales y organizativas. El
Estado ha fluctuado en general dentro de un continuo que va, desde una injerencia
relativamente reducida, pasando por € mero intervencionismo y e dirigismo que respetan
las bases del sistema de propiedad e iniciativa privadas y de mercado, pero reafirman la
prioridad de ciertos intereses y necesidades y sociales y participa activamente en su defensa
y satisfaccion, hasta la admiSén de la posibilidad y € intento de redizacion de alguna

modalidad de planificacion.

1) Actividad administrativa de coaccion o policia, que impone limitaciones a las

actividades particulares para el logro de fines de interés publico.

2) Actividad administrativa de fomento o estimulo, para la promocion o apoyo de
actividades privadas que satisfacen necesidades publicas 0 se consideran de interés general,

sin recurso ala coaccion.
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3) Prestacion administrativa de servicios asistenciales y sociales (beneficencia,
saud, educacién). La administracion no se reserva la titularidad ni  monopolio de tales
actividades, ni prohibe a los particulares su libre gjercicio. No aparece todavia la férmula de
la concesion en sentido estricto, pero se va afirmando la potestad reglamentaria del Estado
sobre |as actividades privadas, por su conexién con €l interés publico, y sin elevar aquéllaa

la categoria de servicios publicos.

4) Administracion publica como titular de servicios econdmicos. Esta forma intenta
resolver el problema planteado por la concepcion tradiciona del Estado liberal que impide
atribuir la explotacion econémica de los servicios publicos a la administracion

gubernamental.

Sellega asi alos conceptos de servicio publico y de concesion de los mismos, como
formula transacciona que respeta la explotacion en manos del particular (concesionario),
pero afirma a mismo tienpo la titularidad administrativa del servicio a favor del Estado
(concedente). Este adquiere asi competencia exclusiva para realizar ciertas actividades, que
integran ahora explicitamente el patrimonio de la administracion publicay de las que ésta
puede disponer a su arbitrio. El Estado va méas ala de un mero papel de arbitrgje y
reglamentacion de actividades privadas;, puede establecer €l status juridico de ciertas

empresas explotadas por particulares, y la situacién de los concesionarios se vuelve

entonces Més precaria que antes.
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En la concesion, € Estado u otra colectividad publica entrega a un particular la
organizacion y explotacion de un servicio publico, por un tiempo dado. Le otorga con ello
ciertos medios de accidén, e incluso apoyo financiero (subsidios, garantias de intereses y
beneficios y contra riesgos). El concesionario toma a su cargo obligaciones determinadas

(calidad y precio del servicio, aportaciones a Estado).

El sistema de concesiones presenta aspectos negativos tomados en cuenta por sus
criticos, y por los partidarios de la estatizacion. Crea cargas gravosas para € Estado, y
ventgjas para €l particular (monopolio, proteccion especia, tendencia a descuido de las
obligaciones que se acentlia a acercarse € fin de la concesion). Los cambios técnicos

pueden introducir modificaciones de dificil prevision en € contrato.

A esta etapa o nivel puede corresponder otra forma distinta, expresada en tipos
como la régie interessée y d contrato de gestion. La régie interessée?!, utilizada en
Francia, es la forma societaria en la cual € Estado central o una municipaidad aporta
capitales a un empresario o gestor, que percibe una remuneracion o un interés minimo, mas
la participacion en los resultados de la explotacion, que se calculan sobre la base de
beneficios, ingresos brutos o realizacion de economias. Las dificultades surgen en cuanto al
grado de control publico sobre la gestion, y a peligro de que € gestor busque aumentar su

ingreso sin preocupacion por otros intereses sociales en juego.

21 K aplan, Marcos. Crisisy Futuro de laEmpresa Pablica, cit. Pag. 292.
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El contrato de gestién es una forma utilizada frecuentemente sobre todo por paises
en desarrollo (India, Birmania, Nigerid). El Estado suscribe € contrato con una sociedad
privada para fines de gestion de una empresa publica. El Estado paga a la sociedad privada
todos los gastos y una suma fija en compensacion por sus servicios. La empresa privada
tiene menos libertad que s operara por su propia cuenta, pero no estd sometida a un

estatuto publico.

Puede reclutar y despedir a personal, que no tiene status legal de funcionario;
fijar tasas compensatorias; comprar suministros y equipos; determinar su propia politica
de gestion; operar en genera como una sociedad particular. Esta forma compensa las
ventgas de la flexibilidad con los peligros derivados de la incomprension y la
divergencia de fines entre €l gobierno y la empresa privada, y con la fata de estimulo
suficiente para que la segunda despliegue su méaxima capacidad de eficacia o alainversa

ignore o subestime los fines sociales y |as necesidades col ectivas.

Manifestacion dela actividad industrial y mercantil del Estado®.

La actividad administrativa se manifiesta en México, en las siguientes importantes

materias:

22 Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. Pags. 805-810.
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a) Régimen de policia: que constituye la actividad administrativa encargada de
vigilar y limitar -bajo un régimen de policia-, la actividad de los particulares. Esta actividad

debe regularse en forma legal y reglamentaria.

b) De fomento: encaminada a desarrollo de la actividad privaday pablica.

c) De servicios administrativos generales. Ilamados también asistenciades, no
organizados bajo la forma de servicios publicos, que constituyen la actividad que
normamente corresponde a las Secretarias y Departamentos de Estado. La empresa sin

personalidad juridica diferenciada corresponde a esta actividad.

d) De servicios publicos. prestados directamente por la Administracion publica: o

bajo la forma de concesion. administrativa, art. 28 constitucional.

€) De actividad industrial y mercantil para la produccion industrial de bienes. a

través de empresas a cargo del Estado, que revisten formas juridicas diversas,

petroquimica, siderurgia, tecnologia

1. Empresas publicas bajo la forma de organismos administrativos centralizadas,

desconcentradas, descentralizadas. establecimiento publico, comisién, etc.

2. La empresa publica en forma de sociedades anénimas. como las anteriores

instituciones recionales de crédito hoy |as sociedades nacionales de crédito.
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3. Las empresas semi-publicas o de economia mixta 0 empresas de participacion
estatal: en los diversos casos a los que alude la ley organica de la administracion pablica

federd.

4. El accionariado estatal que se vincula a una extensa actividad del Estado

encaminada a participar en los procesos del desarrollo econdmico.

Es necesario precisar que la actividad industrial y mercantil del Estado en nuestro
pais, a través de los entes publicos, esta sometida a diversos regimenes juridicos:. en unos
Casos nos encontramos con organismos publicos sometido al Derecho publico como
Petroleos Mexicanos y los Ferrocarriles Nacionales de México, en otros casos a un régimen
mixto de derecho publico y derecto privado como las empresas semipublicas; y en otros

casos a un régimen de derecho privado, como las empresas que manifiestan algun interés

del Estado, diverso de |las anteriores.

En cuanto a su control por parte del Estado, todas las empresas, tanto publicas como
semipublicas, estan sujetas al régimen de derecho publico que establece la ley de
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal, o a una legislacion
especializada como en e caso de las ingtituciones nacionales de crédito. La empresa

publica en México reproduce la organizacion de las entidades descentralizadas por servicio.
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Concepto de empresa publica.

En principio, la empresa publica sefiala la intervencion del Estado en € proceso
econdmico excluyendo en determinados casos a los particulares o en forma concurrente con

ellos en empresas mixtas.

La empresa publica es una actividad que € Estado asume con personadidad de
derecho publico, més 0 menos emancipada con relacion a mercado. En esa actividad se
organizan los factores de la produccion en una actividad econdémica de caracter comercial,

industrial o de servicio, cuando asf lo reclama el interés general®>.

Por la naturaleza de sus funciones las empresas se clasifican en lo general, en .dos

grupos:

a) Empresas de produccion de bienes industriales y comerciaes; y

b) Empresas de servicio.

En genera existen numerosas leyes administrativas que aluden a la empresa, pero no

ofrecen un concepto juridico de la misma. Su orientacion es politicay econdmica.

2 Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. Pag. 821.
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La empresa mixta representa una forma transicional®* entre la actividad de la
administracion publica como titular de servicios de caracter econOmico a cargo de
particulares, y como prestadora directa de aquellos y productora sin intermediaciones de

bienesy servicios. A estaforma se puede llegar por dos causas opuestas.

Por una parte, empresas privadas con dificultades cronicas buscan la participacion
del Estado en las mismas, alegando motivos de interés pablico. Por la otra, la necesidad
de creacién de empresas que no pueden ser dejadas exclusivamente en manos del capital
privado, por revestir un interés vital para la comunidad, por lo que & Estado interviene

con grados variables de participacion y control.

La empresa mixta puede ser creada por €l parlamento o por €l poder eecutivo,
bajo la forma de sociedades por acciones, sometidas al derecho comercial. Su capital
socia esta integrado por el Estado u otras colectividades publicas, y por particulares. El
Estado se hala representado en el consgo de administracion, Y el control publico se
gjerce en el seno mismo de los 6rganos de direccion. La empresa mixta puede ser persona
de derecho publico o de derecho privado, segin finalidades, predominio de la

administracion publica, obligaciones hacia el Estado, derechos del poder publico, etcétera.

24 K aplan, Marcos. Crisisy Futuro de la Empresa Plblica, cit. Pag. 243.
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Su finalidad es organizar un tipo de gestion basada en €l interés persona y orientada
al mismo tiempo hacia € interés general. Suele asumir la forma de una sociedad comercial,
a menudo por acciones, que agrupa colectividades publicas y consumidores o usuarios,
unas y otros interesados en la actividad de la empresa. Esta debe funcionar en beneficio de
los consumidores 0 usuarios (s bien éstos pueden ser representados por colectividades
publicas), alos que se confia la gestion en €l propio interés, con plena responsabilidad en la
explotacion y criterios empresariales de actuacion. Se aplica ademas el principio de laventa
con reducida ganancia, y € reintegro del beneficio en proporcién a las compras, consumos

O USOoS.

Administracion publica como gestora de empresas econémicas. El Estado no se
limita a declararse titular de ciertas actividades y servicios de tipo econdmico, sino que,
invocando razones de interés colectivo y aplicando pautas y normas de derecho publico,
consagra su competencia para la gestion empresarial, por medio de érganos y mecanismos
directos e indirectos que la administracion crea a ta efecto, con exclusion de los
particulares 0 en competencia con los mismos. De esta forma, € servicio publico es

reemplazado por la empresa publica.

185



5.- Estructura delaintervencién del Estado en la economia.

Estas etapas y formas de desarrollo del intervencionismo estatal en los paises
capitalistas avanzados que culminan con su proyeccion empresarial, desembocan en la
configuracion del perfil estructural del sector pablico. Este es definible como el conjunto de
actividades, instituciones, 6rganos, instrumentos y mecanismos que integran e Estado o se
hallan bajo su control y manejo directos y le permiten intervenir de diversas maneras en €
proceso socioecondmico, incluso producir y circular bienes y prestar servicios publicos. Su
discriminacion analitica combina criterios territoriales, institucionales y econdémico-

financieros. El sector publico abarca asi |os siguientes niveles y tipos de entes:

Organos legislativos, gecutivos, judiciales, del gobierno centra y de los gobiernos
estatales y municipaes (congreso, tribunales, jefatura gecutiva y ministerios), y 6rganos
dependientes que responden de sus actuaciones ante aguellos (juntas de planificacion,

CONsg 0S, COMISioNes, etcétera).
Organos administrativos o departamentos gubernamentales normales. En éstos:
1) El Estado, como persona de derecho publico, asume directamente una
actividad econémica determinada, la produccion y circuacion de bienes o la prestacion

de servicios, bajo la forma y con los méodos de una administracion gubernamental

comun.
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2) Ello se cumple por medio de un ministerio o secretaria de Estado, o de un
departamento gubernamenta tradicional, o por medio de los servicios de uno u otro;
dentro de los marcos de sus tareas normales o para cumplir tareas extraordinarias que le

han sido confiadas.

Tiene un ministro al frente, utiliza persona de carrera, y se le ha asignado una
ubicacién precisa y manifiesta en la estructura general del Estado que gerce un control

completo.

3) Taes drganos no tienen una existencia diferenciada. Carecen de personalidad
juridica 'y de responsabilidad directa por la gestion. Su responsabilidad esla del Estado,
gozan de la inmunidad juridica de éste, y son demandables cuando € puede serlo. El

Estado acttia como actor y como demandado.

4) Salvo el caso excepcional de privilegios especiales, estan sometidos al mismo
control gubernamental que otros organismos del Estado, y a sus procedimientos

corrientes.

5) Su politica es fijada por el ministerio correspondiente, que responde de ella ante
el poder gecutivo 0 ante € parlamento. O La hacienda publica general y la de estos

Organos estan con fundidas. Su financiamiento se cumple a través de recursos comunes del
presupuesto, mediante dotaciones anuales del gobierno, a que entregan sus ingresos y
beneficios, que se registran en el balance general. Las concesiones financieras del poder

gjecutivo o del parlamento le permiten cubrir pérdidas 0 hacer nuevas inversiones.
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Existe un rigido control fisca de gastos, comprasy contrataciones en general.

6) El estatuto de sus agentes es e mismo que se aplica a resto del persond

gubernamental .

7) Los organos se comportan frente a usuarios, consumidores o clientes como poder
publico administrativo, no como empresa. Los precios son fijados a un nivel suficiente
para cubrir los costos, o inferior a éstos; resultan asi soportados. més por el contribuyente
que por e consumidor o usuario, con la consiguiente privacion de incentivos de

eficiencia

Organos auxiliares, creados separadamente con €l fin esencial de suministrar
bienes y servicios destinados a uso de organismos gubernamentales, y subsidiariamente
también de empresas publicas (arsenales, fébricas de municiones, talleres de reparaciones,

imprentas, oficinas centrales de compras).

Entidades estatales administrativas con descentralizacion inditucional y competencia

especial:

a) Son creadas por €l Estado para ciertos fines de interés publico fijados en €

momento de su creacion.

188



b) Tienen personalidad juridica propia, de caracter estatal. Satisfacen intereses
publicos especificos; integran los cuadros de la administracion publica; pueden actuar y
contratar por si mismas, estar en juicio y ser responsables de sus hechos y actos, y son

demardables directamente ante | os tribunales.

c) La autoridad que las crea fija su status y su régimen juridico, decide su

modificacion, su extincion y su disolucion.

d) Cuentan con una asignacion legal de recursos, en e momento de su creacion,
por disposicion del presupuesto general, o bien por la percepcion de impuestos y tasas. A
consecuencia de la personalidad juridica poseen un patrimonio juridico (conjunto de
derechos y deberes) y econémico. Su patrimonio es en Ultima instancia propiedad del

Estado, que puede suprimirlo con la entidad y dar otro destino a sus fondos.

€) Tienen capacidad para administrarse de acuerdo con sus normas originarias.
Gozan de competencia especifica para toda cuestion que planteen su existencia y su
actuacion, y deben recurrir a la administracion central sOlo en casos expresamente

previstos por |os estatutos.

f) No estédn unidas a Estado por un vinculo jerérquico (controles rigidos) ni son
totalmente independientes de aquél. Estan sometidas a un control administrativo, referido
usuamente a la aprobacion del presupuesto y de las inversiones; a la designacion del
presidente y del directorio; ala supervision, lareformay la revocacion de actos recurridos

por terceros; y excepcionamente, la facultad de intervercion por € gobierno central.
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g) Las relaciones entre la administracion central y este tipo de entidades se rigen
por el derecho publico; las relaciones entre la ertidad y bs particulares pueden estar

regidas por el derecho privado (actividades comerciales e industriales).

Organismos creados para e€ecutar programas especiales, con algun grado de
descentralizacion especial, funcional y presupuestaria (institutos de fomento, prevision,

educacion, investigacion).

6.- Los distintas modalidades de la empresa publica.

La empresa publica en sentido estricto es una entidad administrativa, agencia u
organizacioén, creada por ley general o por acto especial. Es de propiedad total oparcia, y
se halla bgjo lainfluenciay € control totales o preponderantes, del gobierno centra, de los
gobiernos provinciaes o de colectividades publicas. Est4 dotada de un estatuto de persona
juridica. Se la destina a cumplimiento habitual de actividades econdmicas, industriales,
comerciales, financieras, o la prestacion de servicios publicos, dentro de los marcos de una
economia de mercado, con €l objeto de satisfacer del mgjor modo posible, inmediatamente
0 en lo futuro, necesidades o intereses de tipo colectivo o general, con prioridad de este fin
sobre la busqueda del beneficio (aunque sin excluirlo), y asumiendo € riesgo de la

explotacion.
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El tipo de su administracion y gerencia corresponde al de las empresas privadas. Se
mantiene financieramente, en todo o0 en parte, con recursos propios, sobre todo por las
transacciones en e mercado a un precio determinado; se supone que los subsidios del

Estado tienen un caracter excepcional.

Esta definiciéon tentativa puede interpretarse en un sentido amplio, y en tal caso
abarca diferentes tipos, tales como empresas mixtas, sociedades comerciales de Estado,
corporaciones publicas; 0 en sertido restrictivo, incluyendo solo las citadas en Ultimo

término.

a) La sociedad comercial de Estado es constituida bajo formas de derecho privado
(sociedad anénima), en las cuales e Estado posee la totalidad o una mayoria considerable
de acciones, y es propietario Unico 0 casi Unico de la empresa. A esta situacion se suele
llegar por dos caminos. O bien el Estado compra en bolsa las acciones de una sociedad
privada, sin ateracion de su estructura y funcionamiento anteriores; o bien e Estado
congtituye una empresa econdmica, a la que se da desde € principio forma juridica de

sociedad del derecho privado.

La sociedad comercia se halla en una situaciéon de marcada descentralizacion

respecto de la administracion publica. Es creada de acuerdo a los preceptos de una ley que
fija ademés los derechos y obligaciones de la sociedad, su organizacion y administracion,

aus relaciones con los poderes publicos. Tiene personalidad juridica propia.

191



El Estado le otorga fondos de capital y para cobertura de pérdidas; fuera de ello, se
rige por e principio de la autosuficiencia financiera. Esta exenta de la mayoria de las
disposiciones reglamentarias de control, y de las disposiciones aplicables a sociedades que
no son de capital. El personal se halla sujeto a un régimen fijado por la propia sociedad y

diferente del querige para el resto del servicio publico.

b) La empresa o corporacion publica es considerada la forma mas adecuada para la
gestion de entes estatales de caracter industrial, comercial, cultural o cientifico-tecnol 6gico,
gue requieren libertad, iniciativa, flexibilidad, espiritu de empresa, sin sometimiento
estricto a las normas generales de regulacion y control que se aplican a otros entes

autérquicos.

La corporacion publica es establecida por € parlamento. o por € poder gecutivo,
gue fijan sus funciones, su organizacion, sus derechos y obligaciones, su patrimonio y
privilegios, sus relaciones con otras empresas y sectores gubernamentales. Esta inserta en el
sector publico, como instrumento de accion estatal. No degja de estar sometida al control
politico del poder gecutivo y del parlamento, en sus respectivas esferas, aunque de modo

distinto del aplicado alos érganos normales.

Esta regida por un consgjo o junta con iniciativa y libertad de movimientos para

asuntos corrientes. responde, en cuanto a determinados asuntos que la ley de creacion fija,
ante e ministerio respectivo. Este no debe inmiscuirse en decisiones administrativas

comunes ni en actividades normales de la empresa.
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La corporacion conserva poderes de direccion (lineamientos generales, asuntos de
especia importancia) que pueden ser extensos; y a su vez responde de ciertos asuntos ante

el parlamento.

Es creada para actuar como empresa industrial o comercial con tendencia a la
autosuficiencia financiera, pero tiene fin pablico. No debe operar para e ssmple logro de

beneficios, sino como custodio del interés general de la nacién.

Tiene libertad para fijar €l estatuto del personal, diferente del que rige para
funcionarios publicos comunes, sobre todo en cuanto a presidente, € directorio y €l
personal remunerado con sueldos y salarios. No existe en principio un control de la
administracion central ni del parlamento en cuestiones de empleo, remuneracion y carrera.
En la préctica, € respectivo ministerio interviene en estas cuestiones mediante directivas
generales. Los directivos son nonbrados por un nimero determinado de afios; son

tedricamente apartidistas, y estan protegidos de vicisitudes politicas e institucional es.

Las finanzas de la empresa publica son auténomas, separadas del presupuesto
ordinario a que no aportan sus beneficios excedentes. Cubre sus gastos con sus propios
ingresos. Tiene la posibilidad de recurrir a créditos del ministerio, a empréstitos publicos,

a subvenciones anuales del parlamento.
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La corporacién publica esta sometida a leyes ordinarias, del derecho privado en sus
actividades especificas, del derecho publico en sus relaciones con la administracion y en
cuanto a la gestion de servicios publicos. Puede contratar y gercer acciones por derecho

propio. Es plenamente responsable frente a cualquier persona o sociedad.

No esta sometida a reglamentos aplicables a gastos publicos, sino a procedimientos
especiaes de presupuesto, contabilidad, balance y verificacidn de cuentas, para e goce del
mayor grado posible de iniciativa y flexibilidad. Debe presentar un informe anua al
ministerio respectivo sobre € sentido y los resultados de su gestion, que en principio debe
servir de base para los debates parlamentarios y contribuir a lailustracién y a juicio de la

opinion publica

) La corporacion general de desarrollo es creada para dar impulso y coherencia a
estrategias y tareas de desarrollo. No forma parte de la maquinaria politico-administrativa
normal. Constituye una especie de corte transversal 0 atgjo respecto de los departamentos
regulares de gobierno. Es creada y estructurada por iniciativa de ministerios, expertos,

representantes de grupos de intereses.

Esta dotada de una autoridad y de una responsabilidad amplias, para planear y

gjecutar estrategias y actividades de desarrollo a través de los medios que estime

conveniente. Sus objetos y fines abarcan:

Facultades de planeamiento y gjecucion.
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Estudio de todos |os aspectos de la economia nacional.

Busca y logro de coordinacion y coherencia para los esfuerzos de desarrollo que
excedan los niveles y las posibilidades de la simple consulta interministerial, y que

no sean compatibles con una excesiva dispersion y superposicion de poderes.

Obtencion e incremento del capital necesario para financiar planes, con fuentes

nacionales y extranjeras. impuestos, ingresos especiaes, empréstitos, beneficios.

Redlizacion de planes, a través de la creacion de agencias y corporaciones publicas
subsidiarias, la participacion en sociedades mixtas, la promocion de empresas

privadas; con aportaciones de capital, créditos, ayuda técnicay administrativa.

Compra y venta de materiales y equipos para planes, programas, proyectos y

empresas.

Otorgamiento a las tareas de desarrollo de los beneficios de la autonomia
institucional; la flexibilidad y agilidad administrativas superiores a las de los
Organos regulares de gobierno; la planeacion y gjecucioén por expertos de programas
continuos, protegidos unos y otros de los cambios politicos, aunque manteniendo

estrecha relacion con € gobierno central y un cierto control ministerial.
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d) La corporacion de promocién y financiamiento se encarga de tales tareas
respecto de la industria o del agro, dentro de un gran programa gubernamenta. Llena los
huecos que dejan subsistentes en la economia otras empresas y servicios gubernamentales,
ya sea mediante la actuacion directa, ya mediante la asistencia financiera, administrativa o
técnica a empresas privadas seleccionadas en funcion de los fines del intervencionismo

estatal.

Sus tareas fijadas se cumplen por un solo organismo, o0 bien se dividen entre varios:
paralaindustria o parala agricultura; para empresas publicas o privadas; para promocién o
para financiamiento; para asistencia técnica, financiera y administrativa; y para
combinaciones entre algunos de estos casos. No tiene amplias funciones de planeamiento,

sino responsabilidad por agun sector econdmico o parte de €.

7.- Panorama histérico de la Empresa Publica.

El sddo economico del régimen colonia fue extremadamente limitado y
desprovisto de las instituciones necesarias .para afrontar los problemas de un pueblo en
crecimiento. Heredamos graves problemas ancestrales, unidos a una creciente inseguridad
econdémica y politica y carentes de los instrumentos necesarios para afrontar situaciones

siempre angustiosas.
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Durante el virreinato se manifiestan organismos que guardan alguna similitud con la
empresa publica, como en € caso del estanco del tabaco o Real Renta del Tabaco y otras en

materia mineray agricolay ciertos monopolios.

Al consumarse la Independencia nadona € pais vivia de la mineria y de una
raquitica agricultura. Las escasas fuentes de rigueza estaban en las manos de una pequefia
minoria de terratenientes, comerciantes y de la Iglesia. La capacidad adquisitiva del

mexicano era minima.

Las fuentes eondémicas internas eran insuficientes para un desarrollo normal del
pais, por lo que las formas de explotacion fueron demasiado onerosas, manteniéndose |os
cuadros anteriores y constituyendo una fuente constante de problemas internacio naes. El
régimen de la libre empresa quedd en manos de los extranjeros, con una precaria
intervencion del gobierno y de la clase capitaista naciona aeada del desarrollo

econémico.

La Revolucién de 1910 sefiald nuevas rutas para la transformacion econdmica de la
nacion, aungue en un principio su programa se limité a aspectos generaes de la politica
nacional; posteriormente encontré nuevas formas y realizaciones econd micas. El principio
capital de este movimiento se orientd a elevar la bagjissma productividad agricola y a

mejorar las condiciones de vida de las clases obreray campesina.
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Dentro del sistema econdmico-politico, que acusa en aspectos generaes un
intervencionismo estatal moderado, € Estado estimula todas las actividades privadas, las
cuales se desenvuelven bgo la tutela estatal, y les abre todas las oportunidades que se
requieran, poniendo a su alcance las informaciones internas y externas que necesiten,
apoyandolos con medidas proteccionistas, tales como la solidez de la moneda, €l régimen
fiscal, crédito facil y amplio, régimen viable, ademéas de subsidios, exenciones y otras

medidas que aseguren los beneficios de la actividad empresarial.

La posicion del Estado es subsidiaria 0 complementaria, ya que interviene cuando
asi lo reclama un interés socia predominante, o cuando la iniciativa privada no quiera, no
pueda o actlie con notorio perjuicio para la comunidad. Asi hemos visto surgir la industria
petroquimica, la industria automotriz, laindustria siderirgicay otras, que el Estado atiende

en forma exclusiva o en concurrencia con los particulares.

El sistema liberal establecido en la Constitucion de 1857 fue un magnifico apoyo
para el sistema de la libre empresa, que se desarrollé en situaciones precarias, por € abuso
de los empresarios y las condiciones antisociales de su desarrollo. Pero desde finales del
siglo pasado y principios del presente, se inicia una funda transformacion tanto en lo

politico como en lo econémico.

"Junto a la concepcion liberal del Estado como productor de seguridad se eda

destacando la idea adjunta del Estado como productor de bienes econdmicos’.
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José Luis Villar Paas.?® Dice: "La actividad industrial del Estado en el derecho

administrativo".

La Constituciéon de 1917 mantuvo en muchos aspectos los principios del sistema
liberal de la Constitucion de 1857, pero sefiala también € advenimiento de un franco
intervencionismo de Estado; moderado en ciertas materias y radical en otras. El sistema de
1917, las sucesivas reformas a dicha Constitucion y las leyes admi nistrativas que surgieron,
nos ofrecen un cuadro amplio de intervencionismo de Estado, en forma exclusiva o en

forma concurrente con |os particul ares.

Desde luego hay ciertas materias que han sido naciondizadas como e subsuelo,
mineriay petréleo, €l espacio, el agua, |a energia eléctrica. En cuanto a petrdleo; éste debe
ser explotado directamente por e Estado; las sustancias minerales pueden ser explotadas
tanto por e Estado, como por las empresas mexicanizadas, |0 mismo puede decirse del

espacio y dd agua.

A partir de 1925 hasta la fecha se fundan numerosas instituciones productoras de
bienes materiales y servicios, bgo la forma de empresas publicas o semipublicas,

centralizadas, desconcentradas o descentralizadas.

25 Villar Palasi, José L uis citado por José Francisco Ruiz Massieu. La Empresa Publica. Un estudio de
der echo sobre M éxico. Ed. INAP, México 1980. pag. 20
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Otras formas que adquirieron gran desarrollo han sido la empresa de participacion
estatal y €l régimen de los fideicomisos. De este modo se organizan estas empresas de
participacion estatal o de economia mixta tales como Altos Hornos de México, S. A.,
Dina Nacionad, S. A. y otras Ademéds se constituyen fuertes fideicomisos
gubernamental es para impulsar ramas importantes de la administracion publica tales como

el turismo, azucar, petréleo y otras.

La empresa publicay semipublica nacié en México a impulso de las nuevas ideas
provenientes de la Revolucion de 1910 inspiradas en una justa distribucién de la riqueza;
a mismo tiempo que los gobiernos revolucionarios posteriores han suplido a la iniciativa

privada en importantes renglones de la economia nacional.

La escasa capitalizacion demanda la constante creacion de nuevas fuentes de
trabgjo. La doctrina sefida la segunda etapa de este proceso con el establecimiento de
mecanismos de control, 1947 a 1958, aludidos con anterioridad. La tercera etapa hace
alusion ala creacion de sistemas para la planeacion y e control, de 1959 a 1976 aludidos

més adel ante.

Como afirma Garrido Falla®® “ Entramos cabalmente en una de las cuestiones que
se encuentran en el centro mismo de una de las grandes controversias ideol gicas en que se

halla empefiada la sociedad de nuestro tiempo".

26 Garrido Falla citado por José Francisco Ruiz Massieu. La Empresa Piblica. Un estudio de derecho sobre
México, cit. Pag 24.
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El propio autor concluye: "La empresa publica es, y la afirmacién es vdida tanto
para € derecho espafiol como para € comparado, un concepto amplio que aude a
fendmeno de una entidad administrativa que, por razones de interés publico o simplemente
de lucro, se implica en la gestion de una actividad susceptible de explotacion econdémica,

asumiendo €l riesgo propio deta explotacion”.

La Politica del Gobierno Federal en materia empresarial ha sido muy extensa, y se
ha caracterizado por un constante estimulo para su desarrollo, a mismo tiempo de una

necesaria reglamentacion.

Al amparo de estas ideas ha surgido una moderna y progresiva Legisacion
administrativa tales como la Ley para promover la inversién mexicana y regular la
inversion extranjera, D. O. F. del 9 de marzo de 1973; la Ley sobre € registro de la
transferencia de Tecnologiay €l uso y explotacion de patentesy marcas, de D. O. F. del 30
de diciembre de 1972; laley que crea € Instituto de Comercio Exterior, D. O. F. del 31 de
diciembre de 1970; la Ley reglamentaria del articulo 27 constitucional en materia minera,
D. O. F. del 22 de diciembre de 1975; la Ley del servicio publico de energia eléctrica, D. O.
F. del 22 de diciembre de 1975; la Ley de invenciores y marcas, del D. O. F. del 10 de
febrero de 1976; y otras leyes alusivas a las industrias y actividades comerciales; al mismo

tiempo que han surgido numerosos Fideicomisos, comisiones, Institutos y demas

organismos relacionados con esta materia.
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Estas leyes han sido recientemente derogadas y abrogadas. Las nuevas se citan més
adelante. Los préximos afios nos deben llevar a perfeccionamiento de las empresas
publicas, con una adecuada legislacion administrativa, con un persona superior e inferior
técnicamente preparado y moralmente dominado para su labor, y una conciencia publica
gue reconozca la necesidad y utilidad de estos organismos, |lamado a exterder su actividad

en beneficio de laNacion, y de las demandas sociales.

En la actualidad se llevan a cabo magnos proyectos en la petroquimica, la
siderurgia, tecnologia, insumMos y servicios estratégicos, fertilizantes, alimentos, transportes,
vivienda, productos farmacéuticos y otros renglones importantes de nuestra industria, que
ante .la apatia, desinterés e ineficacia. de la iniciativa privada, exigen la intervencion del
Estado. La empresa publica tendr& que vivir una nueva etapa hacia el futuro, pero €
Estado debera prepararse cuidadosamente en recursos, personal y técnicas, para no fracasar.
B Plan Naciona de Desarrollo tendr4 que revisarse para las nuevas orientaciones y
ampliaciones que demanda una nueva politica economica del sector paraestatal. Lacrisis
exige mejores programas, pero con hombres mas capacitados. El Plan Naciona de
Desarrollo sera el instrumento mas eficaz para alcanzar los objetivos de una adecuada

politica econémica.?’

27K aplan, Marcos. Crisisy Futuro de la Empresa Plblica, cit. Pag. 235.
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8.- La Empresa desde €l punto devista juridico

El punto de vista juridico sefida las formas de derecho a través de las cuales se
realiza o desenvuelve la actividad econdmica de la empresa. La doctrina estima que €
concepto de empresa publica alude a los siguientes datos. "Estamos ante una empresa,
entendida como una unidad economica resultante de la organizacion de medios personales
y materiales para € gercicio de una actividad econdmica; la empresa. es publica, es decir,
gue la propiedad y la direccion de la misma corresponden a una Administracion Pablica.
Agregamos que su organizacion se encamina a interés general y el control estatal se realiza

por cauces publicos,”?®

Por empresa mercantil debemos entender aquella actividad econdmica que organiza
los elementos de la produccién con un espiritu de lucro. Frederic Benham?®, nos dice: "La
Empresa es una unidad de produccién independiente y el quela proyecta es el empresario”.
A laempresaaude €l articulo 75, fracciones V a X1 del Codigo de Comercio, ademas de la
Ley de Sociedades Mercantiles, la. Ley de Cooperativas, la Ley de Quiebras, lade Titulosy

Operaciones de Crédito y laLey Reglamentaria del servicio publico de bancay crédito.

28 Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. P4g.824.
29 Benham, Frederic citado por Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. Pag.825.

203



Algunos gemplos en la empresa privada son: € capital aportado es una fuente de
riqueza regulada por € derecho; los beneficios que se obtienen caen bgjo € campo de
derecho fiscal; los derechos y obligaciones de los trabgjadores a derecho del trabgo; las
actividades ilegales 0 monopolizadoras por la ley de monopolios o la ley de atribuciones
del Ejecutivo en materia econdmica; los titulos que se emiten por la ley de titulos y
operaciones de crédito; las relaciones comerciales por el Cédigo de Comercio; las formas
de organizacion por laley de sociedades mercantiles o la ley de cooperativas, € fracaso de

las empresas por laley de concursos; y otros numerosos casos.

Jean Marshall al respecto de la empresa publica opina: "Los poderes publicos
aportan medios de accién que desbordan € derecho comun, gracias a los cudes la
explotacion publica puede sustraerse, total o parciamente a la ley del mercado. Para
procurarse los factores de produccién que le son necesarios, la explotacion publica puede,
en efecto, recurrir a procedimientos completamente distintos de los que hemos encontrado

hasta el momento presente"° .

Cuando una empresa publica asume la forma descentralizada, se rige normalmente
por la ley o decreto del Ejecutivo que la cred. Su régimen en genera es un régimen de
derecho publico, pero como se mantienen constantemente relaciones con los particulares,

las mismas leyes prevén que en determinados casos puede aplicarse el derecho comun.

30 Marshall, Jean citado por Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. Pag.826.
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El régimen juridico de la empresa de participacion estatal se regula por laley de
control, por parte del gobierno federal, de los organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal y laley organica de la APF. Pero en sus relaciones con los particulares

esta empresa se gobierna por € derecho privado.

El régimen de estas empresas en sus relaciones con e gobierno puede ser
transitorio, porque una transferencia de acciones de una empresa de participacién estata
hecha por € gobierno a los particulares, le quita su fisonomia de empresa semipublicay se
convierte en empresa privada. El Estado |o que pretende en el caso anterior es asegurar sus

intereses y que éstos no se pierdan con una mala administracion.

La legidaciéon administrativa moderna se orienta en € sentido de considerar los dos
aspectos importantes de las empresas publicas. a) Aquellos que deben ser regulados
estrictamente bgjo un régimen de derecho publico en los que domina la idea de la
proteccion del interés general y de la utilidad publica; y b) Las relaciones que pueden ser
reguladas por €l derecho privado, por conveniencia de la institucion o por la naturaleza

misma de esas relaciones.

En la institucion Petréleos Mexicanos, empresa publica nacional, su ley organica
cubre ampliamente estos dos aspectos importantes del funcionamiento de la empresa. Lo

cual no ha sido obstaculo para gustar ciertos actos, en sus relaciones con particulares, alos

preceptos del codigo de comercio y alalegislacion mercantil en general.
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El statusjuridico-institucional

La empresa publica tiene un status juridico-ingtitucional que se define por una
combinacion de aspectos y niveles, sobre todo: modos y mecanismos de creacion y de
extincion; perfil legal; organizacion forma; relaciones y controles exteriores (con €l
Estado en genera, e poder gecutivo y € ministerio, los 6rganos de control financiero,
las auditorias de €ficiencia, los érganos de planificacion, otras empresas publicas, €l
parlamento, el poder judicial, las empresas privadas, los consumidores y usuarios; y €

publico en generd).

1) Modos y mecanismos de creacion3?,

La empresa publica puede resultar de:

a) Una creacion por € Estado de empresas huevas, no preexistentes.

b) Una expropiacién por utilidad pablica.

¢) La confiscacion por aplicacion de ley pena o por acto politico excepcional; por
ejemplo: la expropiacion de la empresa Renault de produccion de automaviles, por la

colaboracion de Louis Renault con los ocupantes alemanes durante la Segunda Guerra

Mundidl.

d) Nacionalizacion, Estatizacion, Nacionalizacion sin Estatizacion.

31 Tomando en consideracion el andlisis de Marcos Kaplan se hace el desarrollo de este tema.
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El concepto de nacionalizacion puede referirse a dos tipos diferentes de politicas y
medidas gubernamentales. Una es la propiedad publica, la posesién y € control por el
Estado de una propiedad privada, en especia de sectores econdémicos clave, que resulta,
como antes se vio, de politicas y medidas como las de los gobiernos franceses e ingleses de
posguerra. Otra, més especifica, es € apoderamiento de bienes y valores extranjeros y su

transferencia a la propiedad local, frecuente pero no exclusivamente, a empresas estatales.

La nacionalizacion constituye asi un concepto y un acto atamente polémicos, en la

medida que entrelaza dimensiones e implicaciones de tipo econémico, ideologico, politico

y técnico-juridico.

El Estado es sucesor de los accionistas eliminados y e heredero de sus

prerrogativas, con representacion en el consgo de administracion, poderes tutelares de

nombramiento y aprobacion.

Larealidad del poder escapa a los 6rganos a los cuales habia entendido conferirla
el legislador, €ella tiende a volver a sus detentadores tradicionales: los 6rganos politicos y

administrativos del Estado.

2) Los principales mecanismos de creacion son:

a) Por ley o por decision administr ativa.
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b) A propuesta de ministro, departamento, corporacién de desarrollo, oficina de
planificacion, dirigida a gobierno, para la creacion directa por € poder gecutivo, o para
la conversion de la propuesta en ley del parlamento. O bien por decisién de entes
legalmente facultados al respecto: empresas o corporaciones publicas ya existentes,
estados provinciales, municipalidades, gobierno central; todo ello de acuerdo con algin

tipo de ley generdl.

) Realizacion y consideracion, o no de un estudio de viabilidad.

d) Existencia o inexistencia de métodos formalizados de decision, planeamiento y

construccion.

€) Procedimiento formal de creacion.

3) La extincion puede referirse a una privatizacion de empresas creadas
directamente, 0 a una reprivatizadon de empresas ya nacionalizadas o estatizadas, con
precision de motivos, modalidades y procedimientos, necesidad o no de una maguinaria

institucional especial, y prevision de efectos. (A las cuestiones de laprivatizacion se vuelve

luego.)
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4) El status legal se define en relacion a opciones como las siguientes?:

a) ¢Ente publico, con inmunidades especiales, bgo la vigencia de normas de
derecho privado? ¢O ente de derecho privado, con aplicacion especia de algunas leyes de

derecho publico?

b) ¢Ley general paratodas las empresas publicas, o paratoda una categoria de ellas?
¢Caodigo comercial para toda empresa publica o privada? ¢Aplicacion de disposiciones
generales, mas legidacion de detalle por instrumentos particulares? ¢Exigencia de
instrumentos legales separados para cada empresa? ¢Ley separada para algunas empresas,

no para otras (corporacio nes publicas, sociedades de Estado, sociedades mixtas)?

c) Determinacion precisa de: fines y poderes para cumplirlos;, derechos vy
obligaciones; dotacion de recursos iniciales; modo de designacion y disefio estructura de la
direccion; relaciones con otras agencias gubernamentales, empresas publicas y empresas
privadas.

Organizacién formal

a) Opcion entre agunos de |os tipos existentes o posibles de empresa publica.

32K aplan, Marcos. Lacrisisy futuro de laempresa ptblica, cit. Pag. 175.
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b) Diferencias formales en correspondencia con diferencias funcionales. Cabe
anotar a este respecto sin embargo que empresas publicas de distinto tipo pueden operar de
modo igual o similar, con pocas diferencias en las formas operativas y en los resultados
(positivos 0 negativos) que alcancen. Puede ocurrir también que las diferencias de
organizacion forma correspondan a diferencias funcionades y en e modus operandi. Es
posible también la emergencia de formas que combinan rasgos de diversos tipos de

empresas publicas.

9.- LaEmpresa privaday la empresa publica

La empresa privada en general es la empresa constituida por los particulares con
propésitos de lucro, para organizar los factores de la produccion. La doctrina afirma: "la
empresa publica no puede tener los mismos objetivos que la privada en términos de
optimizacion de sus resultados financieros, ya que debe estar sujeta a la organizacién
global que dicte € interés publico". Y su conclusén "la capacidad de conduccion

econdmica es elemento basico de las instituciones sociales'. Plan Global de Desarrollo®®,

El concepto de empresa se entiende de una manera general como la actividad que
se redliza para acanzar un fin determinado. En esta acepcién comprendemos todas las
actividades, incluyendo la actividad empresarial que se desenvuelve en enmpresas civiles,

mercantiles, administrativas, y aun genéricamente, las actividades sin propésito de lucro.

33 Jarach, Dino. Finanzas Publicas y Tributacién, cit. Pag. 245.
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La extension de este concepto no permite precisar los elementos propios de la
empresa, por lo que la doctrina econdmica se refiere ala empresa como: "La organizacion

de los factores de la produccién, con propésitos mercantiles” 3.

El concepto tradicional de empresa ha sufrido una profunda transformacién en e
mundo moderno, pero sin que hayan llegado las técnicas econdmicas y juridicas a un
concepto definido de empresa. Laimportancia de la empresa, como utilidad de produccion
independiente, se manifiesta en la tendencia a convertir esta materia en un conocimiento
especiaizado de la ciencia econémica del futuro, que por hoy plantea sus problemas en un

dramético forcejeo entre la economia libre y la economia socializada del futuro.

Esindudable que el Derecho administrativo ha aprovechado del derecho privado la
terminologia y naturaleza de la empresa en general. El problema de la empresa
corresponde en principio, a campo del derecho mercantil, a trasladarse al campo del
derecho publico, ha sido la fuente de las confusiones que se han suscitado al crearse la

entidad, denominada empresa publica.

De acuerdo con € ilustre maestro Andrés Serra Rojas’™, no se debe |lamar empresa
publica a cuaquier actividad del Estado que en forma circunstancial, transitoria o
inestable, se implique en e proceso productivo, o en una explotacion ecoromica en
general. La empresa privada se distingue de la empresa pablica por e régimen juridico que

las regula.

34 Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. 826.
35 Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. Pag. 830.
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La empresa privada se rige por € Cadigo Civil, por € Cédigo de Comercio, por la
Ley de Sociedades Mercantiles, la Ley de Sociedades Cooperativas y en genera por €
Derecho privado, en sus dos ramas importantes. el Derecho civil y e Derecho mercantil. La
tendencia dominante en los Estados democréaticos actuales es la de crear un grupo de
empresas 0 ingtituciones, que reciben la denominacion de empresa publica, o empresa del
Estado o institucién publica, por medio de las cuades & Estado interviene en forma
exclusivay bajo un régimen juridico especial, en el proceso productivo, parala satisfaccién

de determinadas necesidades sociales, cuando asi 10 exija el interés general.

Por consiguiente la empresa privada difiere de la empresa publica por |os siguientes

conceptos:

a) Diverso régimen juridico.

b) La empresa privada se forma con capitales de los particulares, a empresa publica con

bienes del Estado.

€) La empresa privada es organizada y dirigida por los particulares, la empresa publica por

elementos técnicos del Estado.

La empresa publica, en su sentido més general, corresponde a campo de las ideas

socidistas, a entregar d Estado determinados instrumentos de la produccion. Cada

empresa publica que se crea robustece €l poder econémico del Estado.
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La empresa privada se desenvuelve con sus propios elementos. En ocasiones el
Estado apoya a la empresa privada con los subsidios, exencion de impuestos, barreras
arancelarias, financiamientos, etc. La empresa privada no puede dedligarse de la economia

nacional, dependiendo de la accion politicay econdmica del Estado.

El gobierno apoya. a la empresa publica con los recursos propios del Etado. El
Estado proporciona a las empresas publicas recursos suficientes para su desarrollo, usando

del crédito externo s fuere necesario.

La empresa privada por su propia naturaleza, persigue siempre un propésito de
lucro. La empresa privada esté evolucionando para cumplir ciertas finalidades sociales, e
obstaculo es € egoismo natural del régimen de la libre empresa. La tendencia a combinar

intereses publicos y privados puede ser altamente satisfactorio, como régimen de transicion

democrético.

Un régimen mixto, puede someterse a derecho privado, cuando asi o dispone la

ley. La empresa publica persigue un interés general, sin que obste que su régimen

financiero requiera perseguir un propésito de lucro.
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"Si e Derecho es paralaviday no lavida para el Derecho, como ensefia el Prologo
dd Tratado de Derecho Mercantil del profesor Garrigues, y si €l jurista debe colaborar con
el legidador para salvaguardar la seguridad juridica, como nos ensefié Ascarelli, pocos
temas son tan sugestivos y tan relativamente nuevos como e de la participacion del Estado
y de los entes de derecho publico en las sociedades mercantiles, el de la nacionalizacion de
la sociedad anénima y, finalmente, e de la creacion unilateral por € Estado o por los entes

plblicos de sociedades de estructura capitalistay especialmente de sociedades andnimas'*.

Fernando Garrido Falla, en su estudio sobre las empresas publicas hace referencia a
la empresa publica en estos términos. "Es un concepto amplio que alude a fendmeno de
una entidad administrativa que, por razones de interés publico o de lucro, se implica en la
gestion de una actividad susceptible de explotacién econdmica, asumiendo € riesgo propio

de tal materia"®’.

36 Garrigues y Ascarelli citados por Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. Pag. 833.
37 Garrido Falla, Fernando citado por Serra Rojas, Andrés, Ob cit. Pag. 834.
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Elementos de la empresa publica

Una empresa pUblica, nos dice Jorge Barenstein®®: es una organizacion que:  es
propiedad de autoridades publicas, incluyendo autoridades centrales, estatalesy locales, en
un 50% o mas, estd bao e control gerencia superior de las autoridades publicas
propietarias, incluyendo ese control, entre otros, el derecho a designar la direccion superior
y a formular decisiones criticas de politica; es establecida para € logro de un conjunto
definido de propésitos publicos, que pueden ser de caracter multidimensional; y es en
consecuencia colocada bajo un sistema de responsabilidad publica; se ocupa de actividades
de carécter mercantil (0 de negocios); implica las ideas basicas de inversion y de
rendimiento; y que comercializa (pone en & mercado), sus productos en forma de bienesy

saervicios'.

Se esta en presencia, ante todo, de una actividad econémica del Estado. La accion
de esta entidad politica da una particular fisonomia a régimen de la empresa, entregada
durante largo tiempo alalibre actividad de los particulares. No toda la actividad econdmica
del Estado desemboca en la organizacion de la empresa publica o en formas econémicas
similares.

Determinar la naturaleza de la empresa publica es tarea dificil desde € punto de
vista del derecho comparado, ya que cada pais impone a su actividad econdmica, las formas
y modalidades que exige su propio desenvolvimiento. Son numerosas y contradictorias las
posiciones de los tratadistas y las discrepancias de las leyes administrativas extranjeras que

Se oponen a un concepto unitario de empresa publica

38 Barestein, Jorge citado por Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. Pag. 840.
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Se puede decir, con cierta reserva, que es posible elaborar un esquema general de

|os elementos esenciales que toda empresa publica debe tener.

Régimen juridico permanente o estatuto de Derecho publico;

Personalidad juridicay finalidad reconocida o establecida por €l Estado;

Unaforma juridica para descentralizar especificas funciones del Estado;

Capital social proporcionado por el Estado;

Intransferible a los particulares y sin concurrencia de ellos en la constitucion del
capital social delaempresa, salvo casos de excepcion;

Direccion del Estado a través del nombramiento de los atos cargos directivos, y
control general del mismo en los términos de la ley;

Relaciones de tutelay no de jerarquia administrativa;

Régimen de derecho publico en su organizacion y funcionamiento;

L as actividades de la empresa con relacion alos particulares puede esta subordinada
al derecho privado;

La empresa publica no tiene un propdsito lucrativo preponderante, pero si debe ser

manejada con un aiterio claramente econémico.

Primer Grupo de Empresas a cargo del Estado

Al comenzar a andlizar alaempresa propia sin personalidad diferenciada del poder

central, en las que e Estado gestiona directamente una actividad econémica dentro del

marco de la Administracion publica activa.
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Ella comprende a actividades o servicios publicos centralizados y desconcentrados.
Algunos de estos Ultimos estén dotados de personalidad juridica y de un especial régimen

juridico.

En estos casos € Estado gestiona directamente una actividad econémica o crea una
empresa sin personaidad diferenciada. Como hemos visto no toda la actividad del Estado
se redliza bgjo la forma de servicio publico, un campo muy extenso de ella corresponde a

los llamados servicios administrativos generales.

Por estas razones algunas empresas publicas corresponden a un servicio publico y se
organizan en formas diversas, en tanto que otras corresponden a meras actividades

administrativas. La tendencia es a no considerar a estas actividades o0 servicios como una

empresa publica, comprendiéndolas en la administracion publica general.

En general, nos dice Fernando Garrido Falla®® que la organizacion burocrética no ha
surgido en e Estado moderno pararealizar actividades de tipo econdémico, por 1o que puede
mostrarse torpe y lenta en el desempefio de tal cometido. Es esta larazon por la que pronto
hubo de iniciarse una tendencia de acercamiento a las formas empresariales privadas la

primera de cuyas etapas esta representada por |o que ahora llamamos |la “enpresa propia’.

39 Garrido Falla, Fernando citado por Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. Pag.
845.
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Segundo Grupo De Empresas Publicas

En este grupo el Estado crea un organismo federal paraestatal o desconcentrado de
carécter industrial 0 mercantil, o un establecimiento publico, ya sea en forma exclusiva o
monopolizada o en concurrencia con los intereses de la iniciativa privada. Estas empresas
publicas se crean por medio de una ley o decreto administrativo o en casos especiaes que

sefialaremos. Las empresas citadas pueden revestir dos formas:

a) Empresas que gestionan servicios o actividades de carécter industrial o
mer cantil, sin sujetarse a derecho privado o en particular a la legislacion mercantil o en
forma desconcentrada como la Loteria Nacional, descentralizada como e Banco de

Meéxico, los Ferrocarriles y otros como el fideicomiso estatal.

b) Empresas que gestionan servicios o actividades de caracter industrial o
mercantil sujetandose: en cuanto a su control a unalegislacién de derecho publico, en este
caso, laley federa de entidades paraestatales; la ley organica de la Administracién Publica

Federal y en su actividad general a derecho privado. Su forma es descentralizada.

El Estado crea, ex novo, una empresa publica apoyado en una ley genera sobre la
empresa publica o por medio de una ley especializada que autoriza la organizacion y
funcionamiento de la misma o por medio de un decreto administrativo. La empresa es
intransferible a intereses particulares y su transformacion requeriria la derogacion de la ley

0 decreto.
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Eslo que pudiera llamarse "la empresa publica tipo”, que en principio no aceptala
intervencién de lainiciativa privada, pero deben examinarse algunos casos gque acusan esta
representacion. El patrimonio de dichas empresas se forma con bienes del Estado o por
excepcion con una concurrencia, limitada o simbdlica, de intereses particulares en las

situaciones gque sefialaremos.

En unos casos reviste una forma exclusiva o monopolizada sin la concurrencia de
los particulares; en otros casos se acepta dicha intervencion acreditando una cierta

representacion.

c) La empresa publica de sociedad andnima antecede de un proceso de
nacionalizacion La empresa publica creada por medio de una ley federa o decreto
administrativo y antecedida por un proceso de nacionalizacion se ha realizado en nuestro
pais en empresas basicas como Petréleos Mexicanos o los Ferrocarriles Nacionaes de
Meéxico. En estos casos € Estado transforma una empresa privada en una empresa publica
posteriormente por medio de, procediendo previamente a la nacionalizacion y una ley, s

creala empresa publica.

Originalmente Petréleos Mexicanos estuvo manejado por un conjunto de empresas

privadas, organizadas bagjo la forma de sociedad anénima; 10 mismo que los Ferrocarriles

Nacionales de México que fueron adquiridos y nacionalizados por € Estado, formandose

una empresa publica regulada por medio de unaley.
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d) Monopolios fiscales*

En ciertos casos, € Estado puede crear empresas con caracter de monopolios por
expresas disposiciones legales que no solo estatuyen la creacion de las empresas a cuyo
cargo estara la explotacion monopdlica, sno que también toman medidas para la

prohibicién de actividades en competenciay conminan severas penas para los infractores.

Estos monopolios pueden abarcar actividades primarias (produccion agricola o
industria extractiva), industrialles y comercides. La caracteristica sdiente de los
monopolios fiscales consiste en € gercicio de la actividad econdmica para obtener como

recurso toda la ganancia que pueda obtener se, segun las leyes del monopoalio.

Las normas prohibitivas y represivas de las actividades competitivas tienden a

lograr la efectividad total o casi del monopolio.

La obtencién de la maxima ganancia por la empresa publica monopdlica es la
consecuencia economica caracteristica de |os precios en un régimen de monopolio y, por 1o
tanto, no se la puede considerar como una peculiaridad del monopolio estatal ni menos

como extrafia a la economia de mercado o a laformacion de los precios.

40 Jarach, Dino. Finanzas Plblicas y Derecho Tributario, cit. Pag. 169.
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Sin embargo, los recursos que se obtienen por medio de los monopolios fiscales
tienen una evidente similitud con los que consisten en impuestos a los consumos de los
articulos mismos. No hay diferencias apreciables en cuanto a la naturalezay efectos entre la
produccion de un determinado bien, por gemplo: tabaco. gercida por una empresa privada
pero sujeta a un impuesto sobre el precio de venta a consumidor, a veces recaudado
directamente del fabricante, y la adopcion del régimen de monopolio fiscal, en € cud €
Estado se hace cargo de la produccié n del mismo bien que puede colocar en € mercado a

precio que le proporcione la maxima ganancia.

La smilitud del monopolio fiscal con & impuesto a consumo es tal. que puede
considerarse € precio obtenido como la suma del costo mas una ganancia normal del
empresario, como seria en un régimen de competencia, mas € impuesto al consumo. Claro
estd que éste es un artificio ya que no puede discriminarse, en forma cierta, en € precio lo
gue seria la ganancia presunta del régimen de competenciay, ademés, cud seriael grado de
imperfeccion del mercado, s no existiera e monopolio. Pero ello no obsta a andisis
tedrico ni tampoco a la préctica administrativa, en agunos paises, de efectuar la
discriminacion del producto neto del monopolio, considerando como recurso tributario el

ingreso excedente del costo, més la ganancia normal de la empresa estatal.

Desde un punto de vista sociolégico y ético puede plantearse € problema de la

eleccion por parte del Estado entre dejar una actividad econdmica a la empresa privada 'y
someterla a un impuesto a consumo o bien ingtituir e monopolio fiscal. La solucion no

puede ser general ni aplicable a todos los paises ni a todos los bienes 'y servicios.
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Pero puede afirmarse que, cuando la aplicaciéon del impuesto a consumo de un
determinado articulo exige un riguroso control de los lugares de produccion y de los
traslados de los articulos gravados en € curso de la elaboracién o en las etapas de
comercializacion y ademas existe un fuerte poder monopdlico entre las empresas privadas
productoras, se dan algunas razones para que € Estado asuma el monopolio fiscal de los

bienes en cuestion.

Desde un punto de vista estrictamente econémico. De Viti de Marco™ sostiene que
la eleccion entre el impuesto a consumo, degjardo en manos de empresas privadas la
explotacion industrial y comercial, y el monopolio fiscal, depende del nivel de costo a cual
el Estado puede efectuar dicha explotacion. S @l costo para e Estado es igual o mayor que
el costo para la empresa privada, es conveniente que € Estado dgje la explotacion a la

empresa privada y se limite a establecer un impuesto a consumo. Si ese costo fuera menor,

entonces seria conveniente e monopolio fiscal.

10.- Recur sos de las Empresas Publicas

La creciente importancia de las empresas publicas en los paises con més ato
desarrollo econdmico, trae como consecuencia logica en e campo econdmico, un

acrecentamiento de |os recursos publico totales para un Estado.

“1Viti De Marco citado por Jarach, Dino. Finanzas Plblicasy Derecho Tributario, cit. Pag. 170.
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En los tiempos modernos ha dejado de tener validez la estrecha vision de las
finanzas clasicas que consideraba a las empresas estatales como una actividad econdmica
con escasa eficiencia técnica y reducida redituabilidad. Los clasicos, sistematicos
opositores a toda intervencion gubernamental en los procesos econdmicos, afirmaban que
toda empresa publica iba a significar en Ultima instancia una carga para todos los

contribuyentes.

La moderna concepcion de las finanzas publicas rebasa los estrechos limites de
justicia, educacion, policia'y defensa, que los clésicos ponian como exclusiva actividad del
Estado. Actualmente, es unanime la aceptacion tedrica del Estado como empresario. Lo
esencia en primer término es precisar los fines y las condiciones en que la actividad
empresarial del Estado debe realizarse Surtido este supuesto, las actividades de las
empresas publicas se insertan en los grandes fines del Estado Social de Derecho, siendo

uno de los primordiales la actividad planificadora del desarrollo econdmico y social.

Como ya lo han sostenido, Miriam, a. Robson, J. A. Manzanedo, Villar Palasi,
Millan Gil, Baena y otros, la actividad empresarial del Estado contribuye al cumplimiento
de los objetivos de ese Estado Socia de Derecho, sin menoscabar las garantias individual y
sociaes gque éste sostiene. Las empresas publicas y sus recursos econdmicos constituyen

auténti cos instrumentos de planificacion en las politicas de desarrollo del Estado.
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El idea del Estado Social de Derecho se traduce en una lucha continua por la
justicia social, y un creciente desarrollo econémico justamente compartido en € Derecho y
en la libertad. Dentro de este contexto se justifica plenamente en €l orden ético, politico y

econdmico, la actividad empresarial del Estado™.

L os recursos econémicos de las empresas publicas ocupan un destacado lugar en las
finanzas publicas modernas. La historia nos ha ensefiado que la sola intervencion de la
economia privada ha sido insuficiente para satisfacer las crecientes necesidades colectivas y

para que el Estado obtenga sus metas de justicia social.

En otros tiempos, cuando los problemas sociales y econdmicos eran menos criticos
la marcha de la economia se confiaba en forma exclusiva a los particulares. Esta tendencia
dominante de las finanzas clasicas se ha derrumbado estrepitosamente ante la cruda

realidad socia de nuestro tiempo.

El crecimiento desorbitado de los servicios publicos, las complegas necesidades
econdmicas y socides de millones de habitantes que permanecen a margen de los
beneficios sociales, ha obligado a Estado a intervenir en actividades que anteriormente se

tenian reservadas para los particulares.

“2 Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. Pag. 850.
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11. Relacionesy controlesexteriores

Las empresas publicas se insertan en una densa y compleja red de relaciones y
controles exteriores a ellas mismas, que pueden ser horizontales y verticales. Horizontales,
los que surgen de las actividades normales, y se entablan con otras empresas publicas, con
empresas privadas y con particulares, bajo la vigencia del derecho privado. Verticales, los
gue se refieren a la coordinacion, la subordinacion, la supervision por otros entes

gubernamentales y por e Estado como persona juridica de derecho publico.

Relaciones con el Estado en general.

L as empresas publicas se presentan al mismo tiempo como aparentemente separadas
dd Estado (persondidad propia, independencia relativa para actividades econémico-
sociales), y en ligazén organica con aguél, subordinadas al Estado y a los componentes e
instrumentos de su politica (ambigledad que ha suscitado denominaciones como las de

"paraestatales’ o "semipublicas’).

Relaciones con el poder gecutivo y con e ministerio.

El tipo de relaciones del poder gecutivo y de sus ministros con las empresas

publicas varia en funcién del grado de autonomia, y de la ubicacion del respectivo régimen
politico en el continuo que se sitda entre los dos tipos extremos de régimen presidencial y
de régimen parlamentario. El control sobre las empresas publicas puede ser gjercido por €l

presidente, & primer ministro, € gabinete, uno o varios ministros.
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Relaciones con érganos de control financiero.

Estas relaciones y controles exteriores son de naturaleza fiscal, de derecho publico,
en aplicacion de normas vigentes para entes estatales que disponen de fondos
gubernamentales. En el caso de agencias gubernamentales de caracter no comercial, €
examen y la certificacion de los movimientos financieros tienden a garantizar que aguellos
se cumplan de acuerdo con una autorizacion adecuada y en guste al presupuesto de
ingresos y gastos. En € caso de agencias gubernamentales comerciaes, se trata de
garantizar que: la empresa publica lleve sus asuntos financieros de acuerdo con laley, y que
sus declaraciones reflgen fielmente los resultados de sus operaciones, use sistemas

actualizados y eficientes de control financiero interno.

Ello plantea & recurrente problema del uso de métodos de auditoria a burocréticos,
rigidos y pesados, por auditores gubernamentales tradicionalistas y rutinarios. Alternativas

posibles a este obstaculo son:

Un cuerpo especial de auditoria de empresas publicas, seguin principios comerciales.
Contralor general o tribunal de cuentas.
Firmas privadas de auditoria, especiamente para empresas publicas propiamente

dichas y empresas mixtas.
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Relaciones con la auditoria de eficiencia.

Funcion que pueden cumplir diferentes tipos de 6rganos:

- Unidad permanente, por egemplo, oficina de organizacion y métodos. - Comisiones
permanentes.

- Unidades especiaes en ministerios.

- Oficinas o divisiones de la presidencia.

- Institutos de productividad.

- Firmas gubernamental es especializadas.

- Comités ocasionales de investigacion de irregularidades.

- Comité consultor o investigador, permanente y ad hoc.

- Firmas consultoras privadas, que trabajan con empresas publicas.

Se sueleinsistir en que, cualquiera seala solucion por la que se opte, es conveniente
gue el ente encargado de la auditoria de efi ciencia sea externo a las empresas publicas, para

su servicio y cortrol, y que los informes tengan amplia publicidad.

Relaciones con érganos de planificacion.

La ubicacion y evauacion de este tipo de relaciones y controles depende del grado
de existencia real y de operacion efectiva de la planificacion y sus érganos, y del grado de
definicion clara del régimen constitucional y administrativo en cuanto a los mecanismos de

formulacién y de implementacion del plan.
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El érgano de planificacion, o e que haga sus veces, puede tener contactos directos
con las empresas publicas, 0 a través de los regectivos ministerios. La asignacion de
objetivos especificos a las empresas publicas, con base en las premisas del plan o como
datos de éste, puede dar lugar a diferentes situaciones y modos de fijacion y cumplimiento

de los objetivos.

Los objetivos pueden ser indicativos u obligatorios, segun la naturaleza del sistema
de planificacion. Pueden ser fijados para todas las empresas, 0 sOlo para ciertos tipos de

ellas, con o sin consulta previa.

Relaciones con otras empresas publicas.

Este tipo de relaciones abarca diversas aternativas (reales e hipotéticas):

a) Coordinacion como sometimiento a las directivas del plan o de la politica
econdmica naciona, establecidas por € presidente, los ministros, los 6Organos de

planificacion; y que por tanto no concierne directamente a las empresas publicas mismas.

b) Coordinacién como formulacién e implementacion de objetivos para toda un area

econdmica gque cae bajo la responsabilidad y supervisién de un ministro.

¢) Coordinacion como relaciones organizadas, mecanismos y acuerdos de consulta
entre directores y gerencias, parala discusién de problemas comunes, arreglo de disputas,

intercambio de informacidn, uso compartido de servicios.
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d) Reuniones informales de directivos y gerentes para coordinar entre si las empresas,

por debgjo del nivel ministerial.

€) Coordinacion através del nombramiento de representantes para participar en juntas

gue agrupan a varias empresas publicas.

f) Organos especiales de coordinacion.

Relaciones con €l parlamento.

El parlamento puede crear y autorizar empresas publicas; proporcionarles fondos;
otorgarles poderes legales; controlar su gestion. El control parlamentario puede ser
potencia o indirecto, o directo. Los problemas que se plantean a respecto se refieren ala
representatividad del parlamento; a su capacidad para hacer que el poder ejecutivo
responda de sus actos, y a despliegue de voluntad evidente y efectiva para gercer ta
capacidad; a deseo de laingtitucidn por interesarse e intervenir en cuestiones pertinentes a
las empresas publicas; ala existencia en la sociedad de una actitud positiva negativa hacia

la democracia parlamentariay hacia el sector publico

Relaciones con el poder judicial.

A este respecto existen dos posibilidades:

a) Control de actividades normales de las empresas publicas, por tribunales comunes.
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b) Intervencién de tribunales de control judicial, cuasi judicial, administrativo
especializado (combinacion de autonomia y control en relacion con ciertas decisiones

de las direcciones de empresas publicas que se conviertan en objeto de litigio.

Relaciones con las empresas privadas.

Las relaciones entre empresas publicas y privadas se establecen a través de una
convergencia conflictual entre el juego del mercado (compras, ventas, competencias) y la

incidencia de |la politica econdmica.

También, a través de la accidén de las corporaciones publicas de desarrollo y
financiamiento, y de ciertas formas de planificacion. Las relaciones combinan elementos de

rivalidad, antagonismo, conflicto, o de mutua comprensién y colaboracion.

En estas relaciones, el Estado crea condiciones generales y particulares que de modo
directo e indirecto, influyen en la estructura, e comportamiento y los resultados de
aquéllas, en su situacion actual y sus perspectivas hacia € futuro. A estas relacio nes se

vuelve luego con més detalle.
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Relacionescon los consumidores, los usuariosy €l publico en general.

Estas relaciones estén vinculadas en gran medida con la situacién privilegiada e
incluso monopolista que las empresas publicas pueden detentar. Ello incluye la posibilidad,
necesidad y conveniencia un cierto grado de participacion de consumidores y usuarios en
controlo en la gestiéon de las empresas publicas, o por |o menos de una representacion real y
eficaz de intereses y opiniones. Esta posbilidad puede resultar de la iniciativa de las
propias empresas, como respuesta a la presion de grupos organizados de intereses del

publico en general.

12.- Régimen estructural de la empresa publica.

Direccion y gestion

Los problemas de direccion y gestion se ubican ante todo en e contexto definido
por los marcos del sistema de empresas publicas como un todo, su estructura generd, la
extensiéon de la gama de sus componentes y de las interrelaciones entre los mismos. Se
definen también por la prevalencia de tendencias, o bien a mantenimiento de las empresas
publicas con un papel supletorio de la economia de mercado y las empresas privadas; o
bien de tendencias a la ampliacion del sector publico por una continuidad del proceso

nacionalizador, lo cual obliga en mayor o menor grado a plantearse la redefinicion y la

reestructuracion global del sistema de empresas publicas.
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Los problemas generdes que emergen en cuanto a la direccidén y la gestion se

organizan en torno a dos tipos de preguntas bésicas*>:

a) ¢Qué se dirige y se administra? ¢Cud es el contenido de las macrodecisiones de
la empresa publica, especiamente las que inciden en la economia genera (precios, tarifas,

inversiones)? ¢Qué reglas generales y particulares rigen tales decisiones?

b) ¢Quién toma las decisiones, a qué niveles y con qué envergadura: direccion
politica general, gestion administrativa normal o cotidiana, asuncion de riesgos, aprobacion

de beneficios, control de gestion?

En esta dimension, los principales problemas son: ¢a qué tipo de personas atribuir 1a
gestion?; ¢coOmo asignarlos? ¢COmo organizar su responsabilidad?, y ¢a qué moviles

apdar?

Los posibles érganos de direccién, gestion y control son los de nivel gecutivo
superior; la autoridad supervisora y asesora; la asamblea genera de accionistas; la junta,
consgjo directivo o directorio; € director general o gerente; los demas érganos gerenciales

bajo e nivel delajuntay del director.

43K aplan, Marcos. Crisisy Futuro de la Empresa Plblica, cit. Pag. 178.
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El personal

1) Reclutamiento.

El régimen de reclutamiento se ubica en un @ntinuo cuyos puntos de referencia

extremos son:

Plena autonomia de la empresa publica para e reclutamiento, incluso la libertad de
competencia en cuanto alas remuneraciones y las condiciones de trabajo; o

Injerencia de una autoridad estatal externa a las empresas publicas, e imposicién de
una uniformidad comparativa de condiciones dentro del sector publico y del

gobierno en generd.

L os mecanismos de reclutamiento pueden ser:

a) El mercado de trabajo y la operacion dentro del mismo con métodos similares alos de
las empresas privadas,

b) Un servicio gubernamental de reclutamiento global;

¢) Un programa gubernamental de recursos humanos, que forme parte o no de un plan
naciona deigua sentido;

d) Ordenes directas, y/o uso de incentivos y disuasivos;

€) Transferencia de persona desde otras ramas del servicio civil;

f) Patrones o préacticas de particularismo politico, nepotismo, caciquismo, corrupcion.
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2) Estructuracion.

En € nivel de la estructuracion también existe un conflicto potencia entre las
necesidades de la empresa publica como tal, y las exigencias alegadas de la politica
gubernamental en cuanto a jerarquia, clasificacion, promocion, disciplina. Las diversas

situaciones posibles son:

Autonomia o dependencia de la empresa publica para disefiar y aplicar su propia
estructura de personal.

Conformidad con las normas legales de un sistema de servicio civil, ya sea por
asimilacion a dlas, o por aplicacién de una ley especial de persona, y en ambos
casos establecimiento de condiciones comparables para posiciones comparables en
todo el sector publico.

Reclutamiento sobre bases contractuales especiales (sin regularidad ni permanencia

indefinida).

3) Entrenamiento.

La responsabilidad efectiva de la empresa publica respecto a entrenamiento puede

ser captada y evaluada en la medida en que se plantea 'y asume tareas como:

Desarrollo de esguemas y entes adecuados de aprendizaje y programas de

entrenamiento en e trabgo.
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Mejor uso posible de las facilidades de aprendizaje y de perfeccionamiento
previstas por € gobierno, otras empresas publicas, empresas privadas, agencias
extranjeras.

Comunicacién a gobierno central y a otras agencias sobre la existencia de
necesidades insatisfechas de entrenamiento; y presiones sisteméticas tendientes a la

provision de las facilidades necesarias.

4) Relacioneslaborales en la empresa.

Los principales factores que condicionan la definicion y el modo de funcionamiento

de las relaciones laborales en las empresas publicas son:

a) Laimagen publica del Estado y de sus empresas.

b) Las expectativas creadas en |os trabajadores de politicas de empleo modelo, que

sirvan de giemplo alas mismas empresas publicas y a las privadas.

c) Otorgamiento 0 no de importancia a las consideraciones de rentabilidad para €
funcionamiento de la empresa publica. Las relaciones laborales pueden ser € reflgjo de
normas generales aplicables para € conjunto de la administracién gubernamenta; de
normas especiales para todas las empresas publicas o para ciertas categorias de éstas; de
normas establecidas autbnomamente por cada empresa y para ella; o de una combinacion

de estas situaciones alternativas.
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Cualquier que sea la solucion adoptada, ella se suele manifestar. y desplegar sobre

todo en |os siguientes aspectos:

a) Existencia exclusiva de un departamento de personal de tipo comun, o también de

un departamento de relaciones laborales, en cada empresa publica.

b) Grado de libertad de la direccién genera para € empleo y e despido del

personal, en los términos del Cadigo de Trabajo vigente.

c) Garantias de estabilidad para el personal.

d) Procedimientos disciplinarios.

€) Modos de determinacion de salarios y condiciones de servicio.

f) Otorgamiento al personal de beneficios adicionales a la remuneracion en sentido

estricto: vivienda, salud, comedores, vestimentas de trabajo, deportes y diversiones,

etcétera.

g) Existencia real y reconocimiento efectivo por la empresa publica de una

organizacion sindical fuerte y responsable.
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Aspectos econdmicos y financieros

La incidencia del intervencionismo estatal en general, y particdarmente, del
sistema de empresas publicas en los paises del capitalismo desarrollado, se manifiesta a

través de una gama de aspectos, niveles e indicadores como |os siguientes:

1) Indicadores de importancia socioecondmica del sistema de empresas publicas.

a) Contribucion al producto bruto interno.

b) Participacion en laformacién del ahorro.

c) Gasto de las empresas publicas, en términos absolutos, y como parte del gasto total
del Estado y del producto interno bruto.

d) Participacion en la oferta global de bienesy servicios, para consumo e inversion.

€) Participacion en la demanda global de bienesy servicios.

f) Contribucion directa alainversion global.

g) Estimulos directos e indiredos a la inversion y a la actividad de las empresas
privadas, para suplir sus insuficiencias y ausencias, complementarlas y reforzarlas, sin
sustituirlas.

h) Participaciones en distintos tipos de actividades esenciales, infraestructuras
econOmicas y sociles, industrias basicas y de punta.

i) Productividad econémicay funciones sociales.

j) Sostén y expansién de la ocupacion laboral y del nivel general de remuneraciones, y a
través de ello y de otros mecanismos (seguridad social), de la capacidad adquisitiva del

mercado.

237



K) Participacion directa e indirecta en la investigacion cientifica, la innovacién
tecnologicay € desarrollo.

) Incidencia global y sectoria en la balanza de pagos.

m) Influencia en la descentralizacion (funcional, regional) de la ectividad econémicay
en los procesos de decision, en los niveles funcionales, sectoriales y espaciales.

n) Instrumentos y mecanismos: monetarios, cambiarios, crediticios, fiscales,

arancelarios; regulatorios de precios y salarios; contrataciones publicas

La convergencia y entrelazamiento de estos aspectos y niveles multiplican las

posibilidades del aparato estatal, del sector publico, de las politicas econémicas, del

dirigismo y la planificacion, parainfluir en la estructura, la orientacion y e funcio namiento

de la economia y de la sociedad; para asignar recursos y distribuir ingresos; para promover

la integracion de clases y grupos, los compromisos sociales y politicos, la cohesion y e

equilibrio del sistema, la posibilidad de cambios mas o menos progresivos dentro del orden.

2) Losfines.

Los diversos fines de las empresas publicas, a los que antes se hizo referencia en

vinculacion con los factores y justificativos de su creacion y funcionamiento, abarcan

necesariamente objetivos econdmicos, sociales, culturales, ideoldgicos y politicos, tanto en

lo nacional como en lo internacional.

Su definicion puede ser explicita o implicita, y presuponey exige:
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Su manifestacién en la politica econdmica (general o sectorial), traducida en planes,
programas, proyectos.

Su constante adaptacion a circunstancias cambiantes.

Larelacion y la evaluacion mutua, entre diferentes fines; segin las dimensiones del

corto, mediano y largo plazo; y entre las distintas empresas publicas.

Los diferentes fines de distintas empresas publicas pueden ser actua o
potencialmente no complementarios o contradictorios, y deben ser conciliados a travées de

mecanismos de negociacion y arbitrgje y de soluciones de compromiso.

3) Patrimonio.

Conjunto de bienes determinados condestino prefijado que se asigna alas empresas
publicas, el patrimonio plantea, en su existencia y en su funcionamiento, una serie de
cuestiones™:

¢El conjunto de bienes de que dispone una empresa publica pertenece a ésta como

persona juridica distinta del Estado?

¢0 lamisma sdlo tiene e usufructo del patrimonio y de la actividad, y €l derecho a

su explotacién y ala disposicion de fondos de circulacion y operacion?

¢Quién autoriza las disposiciones de bienes, fija en general las condiciones y los

limites del empleo del patrimonio?

44 K aplan, Marcos. Crisisy Futuro de la Empresa Plblica, cit. Pag. 180.
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¢Puede e Estado en cualquier momento privar a la empresa publica, total o
parcialmente, del patrimonio, o0 a la inversa incrementarlo? ¢En cuaquier hipotesis,
con qué participacion de la respectiva empresa publica en tal decision?

¢Los beneficios logrados por la empresa publica son necesariamente transferidos al
Estado?

¢Tiene la empresa publica responsabilidad propia por sus actividades y las
consecuencias de las mismas? En caso afirmativo, ¢es esa responsabilidad separada
e independiente del Estado? ¢Por todo el patrimonio, o por la parte del patrimonio
en circulacion? ¢EstA sometida la empresa a gecucion forzosa? ¢Existe

responsabilidad total o subsidiaria del Estado?

4) Financiamiento del capital.

Las fuentes y las condiciones de financiamiento de las empresas publicas pueden o
no ser establecidas en e momento de su creacion. Sus fuentes pueden ser externas o
internas a las empresas, publicas o privadas, y en ambos casos nacionales o extranjeras. Sus

principales formas son:

a) Aportaciones del presupuesto fiscal.

b) Préstamos de fuentes presupuestarias.

c) Aportaciones y préstamos de fondos especiales 0 agencias fi nancieras especializadas.
d) Reserva del producto de ciertos impuestos.

€) Préstamos, créditos, subsidios de otras empresas publicas.
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f) Emision por las empresas publicas de bonos, titulos y otros valores de interés fijo y
con garantia gubernamental, hacia € publico y los inversores privados (mercado de
capitalesy crédito bancario).

g) Autorizacion a las empresas publicas para contraer deudas por sobregiro y otras

causas.

Una posibilidad combinada es la de un fondo de inversion comun para todas las
empresas publicas que, como ente Unico, asume las funciones y tareas de depdsito, fuente
de financiamierto, servicios bancarios, sobre giros y adelantos, emisiones, agencia fiscal,

fideicomiso, etcétera.

La variedad de fuentes va acompafiada por la diversidad de términos posibles de

financiamiento, especial mente en relacion con:

- Prerrequisitos de otorgamiento.

- Tasas deinterés.

- Plazos y condiciones de amortizacion.

- Posibilidades de suspension o moratoria de intereses y amortizaciones.

- Rebaja o cancelacion de obligaciones.
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5) Presupuesto y contabilidad.

A este respecto, la principal cuestion es el grado de libertad de las empresas
publicas respecto a las reglas financieras del gobierno central, incluso para la adopcién de
métodos comerciadles de presupuesto y contabilidad. Esta cuestion debe armonizar la
exigencia de autonomia para €l logro de la eficiencia empresarial, y la necesidad de
adecuacion presupuestaria y contable de la empresa para la informacion y la comprension
del gobierno y del publico. Usuamente, casi todos los gobiernos de los paises capitalistas
desarrollados, y para la mayoria de sus empresas, imponen las formas del presupuesto y la
contabilidad, las someten a una inspeccién y aprobacion anuales, y las incorporan a

presupuesto genera de la nacién.

6) Medida de la eficiencia.

Con gran nimero de dificultades tedricas y practicas que subsisten a este respecto,
la medida de eficiencia ha sido buscada, y se ha logrado en grados variables, mediante una

combinacioén de criterios:

a) Tasas de utilidades.

b) Productividad de la mano de obra 'y de la inversién; grado de aprovechamiento de la

capacidad instalada.
¢) Tasas de crecimiento de la produccion.
d) Indicadores de impactos en la economiay su crecimiento.

€) Aportacion de utilidades a gobierno central.
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f) Comparacion de los precedentes indicadores con los que corresponden al sector

privado (naciona y extranjero).

7) Precios, tarifasy beneficios.

Las politicas de precios y tarifas y de beneficios de las empresas publicas estan

estrechamente interrel acionadas.

a) Las politicas de precios y tarifas estan condicionadas por determinados factores,

y producen ciertos efectos. Entre |os factores, destacan:

La adopcién de hipétesis de gestion deficitaria, equilibrada o beneficiaria para todo
el sstema de empresas publicas, o para dgunas de €las, y de politicas de
produccion y comerciali zacidn que se derivan de tal opcion.

La estructura del mercado; la existencia 0 no de una situacion de monopolio para la
empresas 0 empresas publicas que se considere; € grado de escasez del bien o
servicio que agquéllas producen y distrib uyen.

La combinacién de los criterios de productividad y costos con los de atencién de
fines socioecondémicos y politicos (fomento de sectores productivos, redistribucion
del ingreso, bienestar, equilibrio regional, etcétera).

La opcidén entre precios retributivos para las empresas y politica tributaria, como

aternativas para € logro de ingresos gubernamental es.
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La atribucién exclusiva de factores de fijacion de precios a gobierno central, o a
algun tipo especial de ente publico (institutos o tribunales de precios), o a la

respectiva empresa publica; y combinacién de estas posibilidades.

b) Los efectos que producen o pueden producir las politicas de fijacion y

maodificacion de precios son entre otros |os siguientes:

La estructura y evolucion de los costos y precios de las empresas publicas y su
comparacion con los correspondientes al sector privado y a la economia en su
conjunto.

La incidencia reciproca de los costos y precios de las empresas publicas y de las

privadas.

El uso aternativo o combinado de los estimulos directos a la productividad de las
empresas publicas, o de subsidios, créditos, impuestos, etcétera, como

compensacion a la fijacién gubernamental de precios inferiores alos costos.

Las politicas de beneficios pueden o deben ser examinadas teniendo en cuenta los
aspectos y los resultados del andlisis de las politicas de precios y tarifas. Se debe considerar

ademas:
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1) En caso de gestion deficitaria:

Como se enfrentan las pérdidas

Si laley o reglamentacion respectiva prevé la hipétesis de quiebra

Sujetos que, en su caso, pueden pedir la liquidacion forzosa: 6rganos estatales,
acreedores o la misma empresa. Procedimiento a seguir

Para evitar la quiebra, o en caso que la misma no se legalmente procedente. Ver la
posibilidad de recurrir a la moratoria, las donaciones, los préstamos, € uso de

reservas, la emision de bonos, etc.

2) En caso de gestion rentable:

Los beneficios pueden ser usados para fines prioritariamente jerarquizados, como:
El pago de obligaciones, incluso intereses por préstamos del gobierno, impuestos
nacionales y locales, fondos de depreciacion y reservas. El sado resultante puede ser
entregado al tesoro como dividendo por e capital proporcionado, para ser usado de

acuerdo con la politica econémica general 0 con pbnes en su caso.

Como dternativa, la empresa publica puede ser autorizada a retener parte del
beneficio y destinarlo a reinversion, o a megoramiento de remuneraciones y beneficios
colectivos paralos equipos de direccion y personal, por propia direccion autbnomao previa
autorizacion del ministro, de la corporacion de desarrollo o del holding con competencia al

respecto.
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I mposicion

a) El tratamiento fiscal alas empresas publicas depende de:

El sistema contable del Estado.

L os distintos tipos de empresas publicas.

Los lazos establecidos entre las empresas publicas y € tesoro (pago total de
beneficios, o retencion parcial o total por aguellas).

Relaciones de monopolio o de competencia con las empresas privadas.

b) El régimen fiscal de las empresas plblicas puede surgir de la legislacion
tributaria general, o de instrumentos especificos para distintas categorias de aquellas. En un
u otro caso, puede eximirse a todas las empresas publicas, o a algunas de €ellas, de
impuestos directos e indirectos ( con & idea sobre todo de evitar mecanismos de mera
transferencia de recursos en €l interior del Estado), o por el contrario imponerles impuestos

gue rigen para las empresas privadas, 0 algunos de ellos.

Se impone por lo tanto tomar en consideracion los factores criticos que han
perturbado y obstaculizado la organizacion raciona y e funcionamiento de las empresas
publicas, han contribuido a su crisis y operado en favor de su restriccion, o incluso cada vez
mas lisa y llanamente de su privatizacion que, en un momento dado, parece volverse

incluso un movimiento casi universal.

246



13. La Administracion Publica Paraestatal.

Evolucion dela Expansion y Regulacion del Sector Paraestatal (1917-1982)

La intervencion del Estado en la esfera econdmica ha sido una congante a lo largo
de la historia de México. Aun cuando se puede ubicar a la Constitucion de 1917 como el
punto de partida de la expansién e intervencion creciente del sector publico en las
actividades econdémicas, cabe sefialar que desde la Colonia se crean entidades precursoras

de la empresa publica

Antecedentes

En la Nueva Espafia, 1os monopolios gque legalmente correspordian a Estado sobre
determinada rama de la produccion, [lamados estancos, fueron ampliamente aceptados; en
realidad, la estructura ecoromica y juridica de la Colonia fue un suelo fértil para las
empresas publicas monopolistas. En efecto, la Rea Hacienda se reservé la explotacion,
procesamiento o distribucién de varios productos, entre los que se encontraban: Pdlvora,
sdlinas, cordobanes, nieve, loteria, tabaco, cobre, plomo, estafio, alumbre y azogue,
monopolios que se gercieron en ocasiones solo temporalmente. Al respecto, también cabe

mencionar a la Casa de la Moneda, que se incorporé a la administracion real en 1762, asi

como e Banco de Avio de Minasy €l Banco de San Carlos, establecidos hacia 1782.
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Después de la independencia, como parte de los esfuerzos por afirmar nuestra
soberania como nacidn, la intervencidn estatal adoptd modalidades diversas para responder
a las nuevas necesidades de la época. Asi, por ejemplo, en 1830 se crea el Banco de Avioy
en 1837 e Banco de Amortizacion de la Moneda de Cobre. Durante la ultima
administracion de Antonio LOpez de Santa Anna, €l Estado definié con mayor precision su
participacion como promotor de las actividades econdémicas, mediante € decreto del 22 de
abril de 1853, otorgandole atribuciones importantes sobre el particular a Ministerio de

Fomento, Colonizacion, Industriay Comercio.

La generacion de liberales que redactd la Congtitucion de 1857, derrotando a
Partido Conservador y posteriormente al gército invasor de Napoledn 111, eran acérrimos
partidarios del liberalismo clasico, Uno de sus mas preclaros representantes fue Ignacio L.
Vallarta, a quien se atribuye una influencia determinante en la corsignacion de lalimitacion
de la intervencion del Estado en la economiay, con ello, en la prohibicién de los estancos
gue se incluyé en € texto congtitucional. Sin embargo, desde fines del siglo pasado, €
Estado mexicano estuvo participando en la operacién y e control de empresas creadas a
amparo de la legislacion mercantil ( por ggemplo, en las relacionadas con la prestacion del
servicio eléctrico en diversas regiones del pais, asi como las primeras compafias

ferrocarrilerasy petroleras).
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Etapas en la regulacién de las entidades paraestatales a partir de 1917

Aun cuando existen diversas clasificaciones relativas a proceso de regulacion
juridica de las entidades paraestatales, cada una de ellas atendiendo a distintos criterios
metodologicos, para los efectos del presente trabgjo se ha considerado Util distinguir,
convencionalmente, tres etapas para €l anadisis de la evolucion de la expansiéon y regulacion

juridica de tales entidades en nuestro pais a partir de la Constitucién de 1917.

Primera etapa: Regulacion incipientey dispersa (1917-1947).

En México, la introduccion de entidades paraestatales, bajo los primeros afios de
vigencia de la Constitucion de 1917, se produjo en forma asistematicay coyuntural, sin una
concepcion normativa unitaria y conforme lo dictaban las necesidades de la politica
econdmica del presidente en turno. Esta primera etapa se inicia con las disposiciones
constitucionales de 1917 y algunas reformas posrevo lucionarias, con las leyes secundarias
gue de ellas emanaron, asi como con los decretos y acuerdos del titular del Ejecutivo,
expedidos con base en la facultad reglamentaria, sin que hubiera una le gislacion especifica

parael control de las entidades paraestatal es.

Con € triunfo del movimiento revolucionario y a diferencia de los ordenamientos

congtitucionales del siglo pasado, € marco juridico que emand de é reconocio € papel
gue tenia e Estado en la promocion de ciertas actividades econdmicas para el desarrollo

nacional.
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Lasrazones de la participacion estatal en la economia no obedecian solamente a un
problema de soberania nacional sobre ciertos recursos naturales y actividades economicas,
sino también a que €l Estado se convirtiera en un ordenador del crecimiento econdmico,
dadas las actividades productivas dispersas y escasas a principios de siglo, asi como a
objetivo de mitigar las diferencias sociales y prestar servicios que las fuerzas del mercado,

por si solas, no podian desarrollar.

El texto original del articulo 28 de la Constitucion de 1917, a pesar de contener la
misma prohibicion respecto de los monopolios como la preveia la Constitucion de 1857,
se convirtio en el marco juridico bajo cuya vigencia se articulé un régimen de economia
mixta. Dicha disposicion, junto con el articulo 27 constitucional, establecieron las bases
incipientes para €l gercicio de la rectoria del Estado, encomendandosele a éste un papel

dindmico en la economia.

En realidad, buena parte de las disposiciones constitucionales correspondientes a
este periodo no hacian referencia expresa a las "empresas publicas’ o a los "organismos
descentralizados' como tales, pero de su lectura puede desprenderse o inferirse la
autorizacion o e mandato para su creacion o funcionamiento. Por gjemplo, la Constitucion
de Querétaro sefidaba ya, en su articulo 73, fraccion X, que €l Congreso de la Unién tenia
facultades para... "establecer el banco Unico de emision de moneda, en los términos del

articulo 28", € cual desde entonces exceptuaba de |a prohibicién monopolista'alaemision

de billetes por medio de un solo banco, que controlara el Gobierno Federa".
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Este banco fue creado en 1925 como una sociedad anénima, de acuerdo con su
propia Ley Organica, por € entonces socorrido procedimiento de que el Legidativo le
concediera facultades extraordinarias a Ejecutivo para legidar, fuera de los casos
limitativamente previstos en €l articulo 29 de la Constitucion, pero con la convivenciade la

jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Fue asi como las primeras acciones de la intervencion estatal consistieron en la
creacion de una infraestructura ingtitucional que sirviera de base para los proyectos que
requeriria el desarrollo nacional en el futuro, habiéndose creado diversas instituciones que
regularon € sistema financiero y otras que promovieron directamente sectores econdmicos
de interés naciona. Entre las primeras, ademéas dd referido Banco de México creado en
1925, cabe mencionar a Banco de Crédito Agricola (1926), el Banco Nacional Hipotecario,
Urbano y de Obras Publicas (1933), Naciona Financiera, S.A. (cuya escritura publica data

del 30 de junio de 1934), y més tarde el Banco de Comercio Exterior (1937).

Durante e "maximato” y, especialmente, en e cardenismo (1934-1940), e Estado
tuvo la gran tarea de concentrar esfuerzos para enfrentar las secuelas y rezagos que habia
dejado la profunda depresion econdémica que sacudié a mundo en 1929 y |os primeros afios
de la década de los treinta. Para lograr € resurgimiento del pais era necesario fortalecer

todas las &reas econdmicas, particularmente € campo, la industria y € comercio. En este

periodo € sector paraestatal se presentdé con mayor fuerza como e pilar del desarrollo
economico. Se impulsd la reforma agraria y se crearon y nacionalizaron empresas
estratégicas, se expropiaron las compafiias ferrocarrileras y la industria petrolera, ademas

de que se empez0 a participar en la generacion de energia eléctrica
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La compafiia Ferrocarriles Nacionales de México, creada en e afio de 1908,
constituy6 la principa empresa del gobierno mexicano posrevolucionario y recibié una
especia atencién del Estado, como lo prueban las sucesivas rehabilitaciones y cuantiosas
inversiones que le fueron destinadas desde @ "maximato" (complementada con otras
entidades, como e Ferrocarril Sonora-Bgja California, SAA. de C.V., creada por decreto

presidencial de 24 de junio de 1932).

Sin embargo, no fue sino hasta €l afio de 1937 en que se ordend su expropiacion por
causa de utilidad publica. La expropiacion de las acciones que todavia se encontraban en
manos de particulares (el gobierno poseia en ese momento el 51 % de las acciones), se

Ilevo acabo através del decreto del 23 dejunio de 1937.

El 18 de marzo de 1938 se expropiaron los bienes de las 17 compafiias petroleras
extranjeras y por decreto presidencial del 7 de junio de ese mismo afio se cred Petrdleos
Mexicanos (PEMEX), como organismo descentralizado. Asimismo, € 9 de noviembre de
1940 se publico en @ Diario Oficial la reforma a parrafo sexto del articulo 27
constitucional para establecer que" tratandose del petroleo y de los carburos de hidrogeno,
solidos, liquidos o0 gaseosos, no se otorgardn concesiones y la Ley Reglamentaria
respectiva determinara la forma en que la Nacién llevara a cabo las explotaciones de esos

productos’. Dichadisposicién fue reformaday adicionada en 1960.
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Hasta 1940, las inversiones publicas se limitaban primordialmente a los renglones
de infraestructura y finanzas. La injerencia directa del Estado en los ambitos industrial y
agropecuario se produjo, en forma incipiente, durante €l sexenio del presidente Cardenas.
Sin embargo, la intervencion decidida del Estado en empresas diversas a las de
infraestructuray finanzas, solo se produjo masivamente a partir de 1940, cuando se acentud
el virge que se habia iniciado en 1934, con el abandono del proyecto predominantemente

agricola de los regimenes de Obregén, Callesy los presidentes del "maximato”.

Como resultado de las condiciones generadas por la Segunda Guerra Mundia, las
oportunidades de impulsar € desarrollo industrial se ampliaron, y con ello fue posible
modernizar el patrén de acumulacion que se requeria. La economia nacional tenia que
insertarse en una dinamica de mayor competencia, aprovechando que los mercados
internacionales atravesaban por situaciones poco estables. Fue asi como en la década de los
anos cuarenta los esfuerzos se concentraron en expandir el sector industrial. En este

contexto, la sustitucion de importaciones ocupo un lugar preponderante.

El ahorro generado por la reduccion en la compra de bienes del exterior permitid
candlizar esainversion a otras areas del sistema econdmi co. Los avances en el proceso de la
industrializacién modificaron las condiciones de vida en la ciudad, lo cual impulso al

Estado a proporcionar mayor nimero de servicios publicos.
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Fue asi como en este periodo una gran parte de la inversion publica se desting a
sector comunicaciones y transportes. Es importante recordar que las inversiones en este tipo
de areas de actividad eran cuantiosas, de escasa rentabilidad y de periodos de maduracién
muy prolongados, por lo cua no existian grupos privados que estuvieran dispuestos a
invertirentales&reas. Por lo que se refiere a la etapa que aqui se resefia y que se
caracteriza por € "crecimiento coyuntural de la administracion pulblica paraestatal”, se

podrian sefidlar adicionamente,.

Por otra parte, e 18 de noviembre de 1942 se publico la adicion de una fraccion
XXXI al articulo 123 de la Constitucion (la cua se ha reformado y adicionado nuevamente

en 1962, 1975y 1977, sin afectar |0 que a continuacion se indica) para sefidar que:

La aplicacion de las leyes del trabajo corresponde a las autoridades de los Estados,
en sus respectivas jurisdicciones, pero es ce la competencia exclusiva de las autoridades
federales en asuntos relativos a las empresas que sean administradas en forma directa o

descentralizada por €l Gobierno Federdl...

La anterior fue la primera referencia explicita a "empresas descentralizadas" a nivel
constitucional. Es con base en las disposiciones constitucionales invocadas en este inciso
gue puede hablarse de una primera etapa en la regulacion de las entidades paraestatales,
durante la cua es posible inferir e mandato para la creacion u operacion de empresas 0
instituciones publicas cuyas actividades hubiesen quedado reservadas en exclusiva d

Estado, o bien, se reconoce que éste podia administrarlas directa o descentralizadamente.
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La necesidad de recurrir a otras fuentes de financiamiento, diferentes de las del
propio Estado, pudiera encontrarse en la magnitud de la inversion y en la disminucién del
crédito; esto Ultimo se produjo como efecto de la salida de los capitales que se refugiaron
en México durante la Segunda Guerra Mundial, asi como por la disminucion de la demanda

de productos mexicanos de exportacion, en la posguerra.

El volumen de las inversiones y las restricciones del crédito pudieron haber hecho
sentir que se requeria de una regulacion del control de las empresas plblicas, misma que
fue atendida por el Congreso de la Union cuando emitié la Ley para el Control, por parte
del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion
Edatal (Diario Oficial del 31 de diciembre de 1947), con la wa termind la que se ha
denominado la primera etapa en la regulacion del sector paraestatal, misma que se
caracterizd por e establecimiento coyuntural, disperso y anarquico de las empresas

publicas, asi como por la fata de un criterio unitario para su control.

La referida Ley marca € inicio de una segunda etapa, que se prolonga hasta la

primera mitad de la década de los setenta, en la cual se expiden diversas leyes especificas

parael control de las entidades paraestatal es.
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Segunda etapa: Expedicion de diversas leyes especificas para €l control (1947-1976).

El segundo periodo, denominado por |os autores de formacién unitaria, inicia con la
expedicion de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal (Diario Oficial de 29
de diciembre de 1976) y la simultdnea vigencia parcial de la Ley para el Control de 1970,
con lo cual también inicia la primera etapa de este periodo Illamada de control
indiferenciado de las entidades paraestatales y va de 1976 a 1982, durante la cua también
se expiden los siguientes ordenamientos asociados a control: Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal y sus reformas; asi como Ley General de Deuda
Publica (ambas publicadas en el Diario Oficial de 31 de diciembre de 1976); Ley sobre
Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la Administracion Puablica Federal (Diario
Oficial de 31 de diciembre de 1979); Ley Genera de Obras Plblicasy Ley de Informacion
Estadistica y Geogréfica (publicadas ambas en e Diario Oficial de 30 de diciembre de

1980, y Ley General de Bienes Nacionales (Diario Oficial de 8 de enero de 1982).

Asimismo, diversas adiciones constitucionales otorgaron nuevas facultades al
Congreso de la Unién con respecto a la aprobacion del Presupuesto de Egresos de la
Federacion y del entonces Departamento del Distrito Federal, alarevision de la Cuenta P&
blica, y a la posibilidad de hacer comparecer a los directores y administradores de las

entidades paraestatales (Diario Oficial de 6 de diciembre de 1977); lareforma al articulo 90

de la Constitucién (Diario Oficial de 21 de abril de 1981) daria pie a reconocimiento

congtitucional del sector paraestatal y a una legidacion futura més orgénica
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Lo cual fue previsto por los mismos autores como la posibilidad de un control
diferenciado de las entidades paraestatales a partir de 1983, lo que consideraron que

configuraria una segunda etapa dentro de este segundo periodo.

Para el Control por parte de Gobierno Federa de los Organismos Descentralizados
y Empresas de Participacion Estatal (Diario Oficial de la Federacion de 31 de diciembre de
1947), a la que sucedieron las versiones publicadas el 4 de enero de 1966 y € 31 de
diciembre de 1970; en esta etapa surgen agunas referencias congtitucionales que
involucran a las entidades paraestatales, en € entendido de que las empresas publicas de

caracter financiero se normaron por disposiciones paraelas.

Como se ha sefidado, la segunda etapa en la que se ha dividido convenciona mente
el proceso de regulacion de las entidades paraestatales, < inicia a finales de 1947 con la
expedicion de la primera Ley para e Control, por parte del Gobierno Federa, de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal (a la cual sucedieron las
leyes bajo el mismo nombre publicadas el 4 de enero de 1966, de la cua deriva la
fiscalizacion de los ingresos de algunas entidades paraestatales, y del 31 de diciembre de
1970), y termina con la promulgacién de la Ley Orgénica de la Administracion Pablica
Federal de 1976, concretandonos en las pagnas siguientes a subrayar los aspectos que se

relacionan més directamente con las diversas modalidades de regulacion y control de las

entidades paraestatales.
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Durante la vigencia de las diversas leyes especificas para e control de estas
entidades se desarrollaron diversos cambios relacionados fundamental mente con el @ambito
personal de validez de las normas, asi como con los agentes del control, |os responsables,
sus atribuciones y los mecanismos de vigilancia y de fiscalizacion. También fueron
expedidos ordenamientos que regulaban materias especificas. Asimismo, en esta etapa
surgen algunas referencias constitucionales que involucran a las entidades paraestatales.
Por su parte, las empresas publicas de caracter financiero se normaron por disposiciones

paraelas.

1) Laprimera Ley para €l control (1947). En esta Ley se definieron por primera
vez de manera explicita las caracteristicas y formas de creacion de los organismos
descentralizados y las empresas de participacion estatal, asi como las modalidades de
vigilancia y control a que habrian de quedar sometidos. Se sefidaba asi que los
organismos descentralizados podian ser creados bien por Ley del Congreso de laUnién o
por decreto del Ejecutivo federal, siempre y cuando reuniesen |os requisitos que la propia
ley enumeraba, caracterizandolos por dos elementos. sus recursos, y su objeto y

funciones.

En cambio, no se establecia requisito o modalidad especifica aguna para la
creacion de las empresas de participacion estatal o de los fideicomisos, que no fuerala de
su apego a las leyes de naturaleza mercantil; en lo referente a dichas empresas de

participacion estatal, la caracterizacion se basd en los siguientes elementos:
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a) Facultad de nombramientos a favor del gobierno federal; b) Control del 50% o
mas del capital o acciones, ¢) Existencia de acciones de serie especial, que sdlo podian
ser suscritas por e gobierno federal; d) Disfrute, por una disposicion general, de
preferencia para redlizar operaciones o negocios con e gobierno federa o con
organismos descentralizados o0 empresas de participacion estata. También los
fideicomisos otorgados por e gobierno federal fueron regulados (articulo 10), ya fuera
gue los constituyera directamente €l referido gobierno federal o a través de una
institucion nacional de crédito, correspondiendo a la Secretaria de Hacienda y Crédito

Pablico su supervision.

L os poderes que se otorgaban para e control de los entes paraestatales fueron muy
amplios, entre elos se podian incluir: Los legaes, administrativos y financieros,
incluyendo los de nhombramiento, en caso de que asi se estipulara en los instrumentos que
los crearan, asi como los de inspeccion y de iniciacion de los procedimientos de
responsabilizacion de "funcionarios’. Ademés, a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico se le confirieron algunas facultades que implicaban una incipiente planificacion,
tales como la reforma de los presupuestos y programas anuales de operacion e inversiones,
y la promocién de innovaciones en la organizacion y funcioramiento de las entidades
paraestatales. La Secretaria de Bienes Nacionaes e Inspeccion Administrativa tenia
intervencion en materia de celebracion de contratos y adquisicion o venta de bienes, por

parte de las entidades paraestatales (articulo 11).
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Las atribuciones de vigilancia y control quedaban asignadas a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, con excepcién de lo referente a las adquisiciones y contratos
de obras, aspectos en los que participaba la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion
Administrativa. Esta ley dotaba a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de
amplismas facultades en las que quedaba incluido € control y vigilancia de las
ingtituciones nacionales de crédito, seguros y fianzas y sus filiales, asi como los
fideicomisos que otorgaba el Gobierno Federal, directamente o por medio de alguna
institucion nacional de crédito, cualquiera que fuese € origen de los fondos destinados a

dichos fideicomisos.

La ley establecia asimismo que: Por resolucién del Ejecutivo, podran asimilarse a
los organismos descentralizados 0 empresas de participacion estatal a que esta ley se
refiere, sus filidles o subsidiarias y aguellas empresas con las que su posiciéon o situacion
sea andloga a la del Gobierno Federal con respecto a los orgarismos descentralizados o

empresas de participacion estatal .

La Ley en comento asignd a sector paraestatal un papel complementario dentro de
las actividades econdmicas, como se desprende del articulo 12, que dispuso laliquidacién o
traspaso de las empresas de participacion estatal, con base en dos supuestos. Que no
realizaran funciones de utilidad publica o que compitieran con empresas privadas que

llenasen debidamente su cometido.
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Durante € sexenio de presidente Miguel Aleman Vadés (1946-1952) continud la
inversion pablica en e sector industrial, pero esta vez su financiamiento comenzé a gravitar
mas sobre € ahorro interno, que era captado por € sistema bancario privado, y € ahorro
externo, absorbido fundamentalmente por medio del Export-Import Bank. Tanto los fondos
provenientes del crédito interno como del externo, eran canalizados a las empresas publicas
a través de la banca estatal y, principalmente, por medio de NAFINSA. Entre las empresas
publicas creadas en este periodo cabe mencionar Industria Petroquimica Nacional (1949),

Diesel Nacional (1951), y Constructora Naciona de Carros de Ferrocarril (1952).

Después de un intento fallido de crear un Comité de Inversiones dentro de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, cuyo fracaso obedecio principamente a que
rebasaba el ambito de funciones de la propia Secretaria, se cred en 1954, por acuerdo pre-
sidencial, un 6rgano similar, pero esta vez dependiente de la presidencia de la Republica:

La Comisién de Inversiones.

El éxito de la nueva entidad, a la que correspondian € control y la planeacion de la
inversion publica, fue tal que se decidio transformarla en secretaria de Estado. La Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado, de 1958 llevd a cabo e proyecto antes
mencionado, estableciendo la Secretaria de la Presidencia, a la que corresponderia elaborar
el plan general del gasto publico e inversiones del Poder Ejecutivo, asi como la
coordinacion y vigilancia de los programas de inversién publica y de los organismos

descentralizados y empresas de participacion estatal .
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La misma Ley transformé a la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion
Administrativa en la Secretaria del Patrimonio Nacional, otorgandole las funciones de
controlar y vigilar financiera y administrativamente la operacion de los organismos
descentralizados, instituciones y empresas publicas gue manejaran, poseyeran o explotaran
bienes, asi como instituciones en que € gobierno federal poseyera acciones o intereses
patrimoniales y que no estuvieran expresamente encomendadas o subordinadas a otras
secretarias 0 departamentos de Estado. La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
delined el control triangular del sector paraestatal por parte de las secretarias de Hacienday
Crédito Publico, del Patrimonio Nacional y de la Presidencia, o cua en su época
congtituyé un avance, pero con el tiempo se transformé en un sistema duplicatorio de

controles y de imposible operacion.

Durante el sexenio del presidente Ruiz Cortines (1952-1958) se increment6 la
inversion publica en e sector industrial, la cual pasd a ocupar definitivamente el segundo
lugar, en importancia, mismo que habia ganado durante € sexenio del presidente Aleman
Valdés, detras del sector de comunicaciones y transportes. En el periodo del presidente
LOpez Mateos (1958-1964), la inversion publica en e sector industrial pasd a ocupar €
primer lugar a partir de 1961, en que relegd a la inversion en comunicaciones y

transportes a un segundo término.

En este periodo la orientacion de la inversion se dirigié hacia algunos sectores
productivos, sobre todo en e area de los energéticos. A partir de 1958 e Estado se hizo

cargo de la petroquimica basica.
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La creacién de entes paraestatal es tuvo como objetivo asegurar el abastecimiento de
productos y servicios, como energia eléctrica, aceros y bienes intermedios, ya que en esos

anos se corsideraban indispensables para cualquier pais en vias de industriali zacion.

El 20 de enero de 1960 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién la reforma
a parrafo sexto del articulo 27 constitucional, para puntualizar los términos en que se
reserva a Estado la explotacion del petréleo y los hidrocarburos: " Tratandose del petrdleo y
de los carburos de hidrogeno solidos, liquidos 0 gaseosos, no se otorgaran concesiones ni
contratos, ni subsistiran los que se hayan otorgado y la Nacion llevard a cabo la explotacion

de esos productos, en los términos que sefide la ley reglamentaria respectiva’.

También durante e gobierno del presidente Lépez Mateos concluyd la
nacionalizacion de la industria eléctrica, a traves de la adquisicion, por parte del gobierno
federal, de las empresas extranjeras mas importantes. Mexican Light Power Co. y
American Foreign Power Co. El 29 de diciembre de 1960 se publicé la adicién al parrafo

sexto del articulo 27 de la Congtitucion para dar cabida a la nacionalizacion de la industria

eléctrica:

Corresponde exclusivamente a la Nacion generar, conducir, transformar, distribuir y

abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la prestacion de servicio publico. En esta

materia no se otorgaran concesiones a los particulares y la Nacidn aprovechara los bienes y

recursos naturales que se requieran para dichos fines.
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Fue, asimismo, durante € sexenio de Lopez Mateos en que se dio impulso a sector
agropecuario y a abastecimiento de productos basicos; a respecto, la Compafiia Nacional
de Subsistencias Populares (CONASUPO) intensificO su intervenciéon en la
comerciaizacion, distribucién, venta y regulacion de agunos productos de primera
necesidad como & maiz, trigo, frijol, arroz, etcétera, constituyéndose en un organismo

regulador del mercado de los productos en cuestion (D.O.F. de 25 de mayo de 1961).

Algunas otras de las entidades paraestatales creadas en este lapso son Ingtituto
Mexicano del Café e Instituto de Seguridad y Servicios Sociaes de los Trabajadores al
Servicio del Estado (1960), asi como, ya durante la administracion del presidente Gustavo
Diaz Ordaz (1964-1970), Ingtituto Mexicano del Petrdleo, y Aeropuertos y Servicios

Auxiliares (1965).

2) La segunda Ley para € control (1966). Dentro de la atmosfera de control y
eficiencia que venia a equilibrar la de gastos elevados del sexenio de Lopez Mateos, pero
aprovechando la experiencia que este Ultimo le heredara ex materia de programacion y
control del gasto publico, se generd la segunda Ley para e Control, por parte del Gobierno
Federal, de los Organismos Descentralizados y Enpresas de Participacion Estatal,
publicada en el Diario Oficial de 4 de enero de 1966, asi como el Programa de Desarrollo

Econémico y Socia para 1966-1970y la Comision de Administracion Publica
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En términos generales, dicha Ley consagra la distribucion de la competencia
triangular que se habia otorgado a las secretarias de Hacienda y Qédito Publico, del
Patrimonio Nacional y de la Presidencia, en la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado de 1958. Los controles de tipo legal, financiero, de nombramiento e inspeccién que
correspondian ala Secretaria de Hacienda y Crédito Publico se transfirieron a la Secretaria
del Patrimonio Nacional, con excepcion de las relativas a las ingtituciones nacionales de
crédito, las ingtituciones nacionales de seguros 'y fianzas y sus filiales, los fideicomisos del
Gobierno Federal y las indtituciones docentes y culturales, asimismo, se reservaron a
aquélla, entre otras, las facultades de autorizar los créditos que requiriesen |os organismos
y empresas del sector paraestatal, asi como las de autorizar la expedicién de las ordenes de
pago que se necesitaran para € gercicio de los presupuestos de aquellos entes sujetos a

control por la Canara de Diputados.

La Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal de 1966 incluyd algunas otras
novedades. La creacion del Registro de Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal; la obligacion de organismos y empresas paraestatales de publicar,
cada afio, su estado financiero, en e Diario Oficial de la Federacion; unn més detalado y
completo control sobre los bienes de los multicitados organismos y empresas,
disponiéndose medidas para autorizar y controlar la engjenacion de bienes muebles e

inmuebles, ordenandose también la formulacion y actualizacién de inventarios.
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Por o que se refiere a su transformacion, fusion, disolucion o liquidacion, salvo en
los casos de las instituciones exceptuadas por la propia Ley, correspondia ala Secretaria del
Patrimonio Nacional someter dicha decisién a la consideracion del titular del Ejecutivo.
Durante € sexenio de Diaz Ordaz (1964-1970), la inversion pulblica en la industria
continud ocupando € primer lugar, y la de comunicaciones y transportes el segundo, con
excepcion de los Udltimos afios, en que la inversion en beneficio ocia ocupd el segundo
lugar. No obstante, la administracion de Diaz Ordaz fue muy efectiva en cuanto a control
del sector paraestatal, como lo demuestra € hecho de que haya sido el periodo en que €
mayor porcentgje del ingreso que financio la inversio n publica federal provino de recursos

propios.

En @ transcurso de esos afios la mayor parte de la inversién publica era redizada
por las entidades paraestatales. Los montos de inversion que se aplicaban eran asignados
cuidadosamente y la austeridad en d gercicio del gasto era determinante. En este periodo
de desarrollo de nuestra economia € sector secundario (industrial) se convirtio
definitivamente en su ge dinamico, por lo que uno de los objetivos de la politica
econdmica se encamind a profundizar la industrializacion del pais. Asimismo, el control de
empresas de participacion estatal mayoritaria frecuentemente quedé en manos de las
instituciones de crédito que suscribian su capital, lo que significé que el control se gerciera
a través de una especie de holdings financieros, como fue € caso de la funcién que
desempefiaron NAFINSA (Nacional Financiera, S. A.) y SOMEX (Sociedad Mexicana de

Crédito Industria, S.A.).
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Algunas de | as entidades paraestatal es creadas en este lapso son Financiera Nacioral
Azucarera (1966), Sistema de Transporte Colectivo (1967) y Siderdrgica Lazaro Cardenas

Las Truchas (1969).

3) Latercera Ley para € control (1970). El sexenio del presidente Luis Echeverria
Alvarez (1970-1976) comenz, por lo que al sector paraestaial se refiere, con laemision de
una nueva Ley para e Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal, publicada en el Diario Oficial de 31
de diciembre de 1970. En realidad, la Ley de 1970 lo reformaba algunos articulos de la

de 1966 y adicionaba dos capitulos, de dosy tres articul os respectivamente.

En efecto, esta Ley, parciamente en vigor hasta 1986 en que entré en vigor la Ley
Federa de Entidades Paraestatales, conservo la distribucion de facultades que preveia la
de 1966 por lo que serefiere alas secretarias de la Presidencia, en cuanto a control de las
inversiones, la de Hacienda y Crédito Publico, relativo al control del presupuesto, y la del

Patrimonio Nacional, por lo que hace alavigilanciay control de sus operaciones.

Como novedad importante, con respecto a las empresas de participacion estatal
minoritaria, se facultaba a la Secretaria del Patrimonio Nacional para designar un

comisario que redlizara las tareas de vigilancia; asimismo, por lo que toca a los

fideicomisos en los cuales la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico hubiese actuado
como fideicomitente, la misma Secretaria del Patrimonio Nacional podia designar un
comisario, cuando tales fideicomisos tuviesen por objeto la inversién, é mango o la

administracion de obras publicas, |a prestacion de servicios o la produccion de bienes.
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Continuaron, sin embargo, exceptuadas de este control e inscripcién en e registro
(de organismos descentralizados, empresas de participacion estatal, tanto mayoritarias
como minoritarias, fideicomisos del gobierno federal), las instituciones nacionales de
crédito, las organizaciones nacionales auxiliares de crédito, las instituciones nacionales de
seguros y fianzas, asi como las instituciones docentes y culturales. Asimismo, siguieron
sin establecerse requisitos previos para la congtitucion de las empresas de participacion

estatal o de los fideicomisos.

Otra novedad era que, para los efectos de su transformacion, fusion, disolucién o
liquidacion, se requeria, salvo las excepciones que la propia ley establecia, que la Secretaria
del Patrimonio Naciona sometiese la autorizacién de dichas decisiones a presidente de la
Republica, "oyendo €l parecer de las dependencias del Ejecutivo cuyas funciones tengan

relacion con el objeto o fines del organismo o empresa de que se trate”.

Adicionamente y como parte del proceso de incorporacion de las entidades
paraestatales a texto de la Constitucién federal, el 31 de enero de 1974 se publicd la
adicion de un segundo parrafo a articulo 93 para establecer que cualquiera de las Camaras
podra citar alos Secretarios de Estado, y alos Jefes de Departamentos Administrativos, asi
como alos Directores y Administradores de los organismos descentralizados federales o de

las empresas de participacion estatal mayoritaria. para que informen cuando se discuta una

ley 0 se estudie un negocio concerniente a sus respectivas normas o actividades.
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Por otra parte, el 6 de febrero de 1975 se publicd la reforma del parrafo sexto y la
adicion de un nuevo parrafo séptimo al articulo 27 constitucional a fin de nacionalizar los

minerales radiactivos, para quedar como sigue:

Tratandose del petréleo y de los carburos de hidrogeno solidos, liquidos o gaseosos
o de minerales radiactivos, no se otorgaran concesiones ni contratos, ni subsistiran los que
en su caso se hayan otorgado y la Nacion llevard a cabo la explotacion de esos productos en
los términos que sefide la ley respectiva.. Corresponde también a la Nacion €
aprovechamiento de los combustibles nucleares para la generacién de energia nuclear y la
regulacion de sus aplicaciones en otros propositos. El uso de la energia nuclear sblo podra

tener usos pacificos.

Asimismo, en este periodo se reformd el articulo 123 de la Constitucion, donde se
dispuso la creacion del INFONAVIT y del FOVISSSTE, organismos de bienestar social
encargados de establecer en un sistema de financiamiento que permite otorgar a los

trabajadores crédito barato y suficiente para adquirir en propiedad una vivienda.

Entre las nuevas entidades que se crearon durante la administracion del presidente

Echeverria, que se caracterizd también por la expansion acelerada del sector paraestatal,
absorbiéndose varias empresas privadas con problemas financieros para savar las fuentes
de trabgjo, cabe sefidar: Consegjo Nacional de Cienciay Tecnologia, Comision Nacional de
laIndustria Azucarera e Instituto Nacional de Comercio Exterior (1970); Consejo Nacional
de Fomento Educativo y Productos Pesqueros Mexicanos (1971); Fondo para la Vivienda

de los Trabgjadores a Servicio del Estado y Comision Nacional del Cacao (1973).
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En general, como sefida Manuel Barquin®®, el control que prescribia la Ley para
Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas
de Participacion Estatal de 1970 era excesivo y, por 1o mismo, poco efectivo. De hecho, era
contrario a margen de autonomia gque debe caracterizar al sector paraestatal y, por €lo, su
mera existencia implicaba la revocacion del régimen de descentralizacidn. Cabria entonces
preguntarse qué objeto tuvo la creacion de tales entes, que ciertamente la Constitucion no
preveia, s d finad de cuentas se les iba a conculcar, con una legidacion farragosa e
inoperante, la razén misma de su existencia. La regulacion del control se convirtié en una

regulacion de coadministracion o en una especie de régimen de desconcentracion.

En redlidad, € sistema normativo del sector paraestatal mexicano daba laimpresion
de ser @ resultado de sobreponer sucesivos sistemas que no fueron completamente
satisfactorios;, también se manifestaba una voluntad de poner en préactica ideas
preconcebidas, producto de experiencias burocraticas del sector centralizado y, sobre todo,
s hacia evidente € afan continuo y renovado de gercer una autoridad, omnimoda y
centralizadora, que recelaba de todo lo que pareciera autonomia, delegacion de
responsabilidades e independencia de criterio. Parecia que se tratase de aplicar a sector
paraedatal, por imitacion extralogica, € bagae de controles propios de la administracion

desconcentrada.

S Barquin, Manuel citado Kaplan, Marcos. Crisisy Futuro de la Empresa Piblica, cit. Pag. 274
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Con las reservas necesarias, puede afirmarse que fue importante lo que se logré
avanzar en materia de regulacién de las entidades paraestatales durante esta segunda etapa,
pero a todas luces era necesario realizar un mayor esfuerzo de sistematizacion conceptual
gue permitiera regularlas con un criterio unitario, a partir de una disposiciéon constitucional
gue se refiriera a su creacion y funcionamiento de manera explicita e integral, que sirviera
de base para su incorporaciéon a una Ley Organica de la Administracion Publica Federal, a
fin de ubicarlas con precisién dentro del vasto universo de instituciones y mecanismos de
los cuales se vale actuamente e Estado para cumplir sus importantes funciones de
regulacion, fomento, produccién y prestacion de servicios para e desarrollo econémico y

social del pais en su conjunto.

Fue durante las administraciones de |os presidentes José L épez Portillo y Miguel de
la Madrid que se cubrieron los dos requisitos anteriormente planteados, 10 que a su vez
permitié iniciar la revision y actualizacion de las muy diversas disposiciones juridicas que
rigen la actividad de las entidades paraestatales, ya bajo un criterio unitario y congruente,

asi como mas sistematico.

Tercera etapa: Regulacién unitariay sistematica (a partir de 1976).

Este periodo, convencional mente establ ecido para ef ectos de andlisis del proceso de

regulacion juridica de las entidades paraestatales de 1917 a nuestros dias, se inicia, como ya
s menciond, con la Ley Organica de la Administracion Publica Federal publicada en el

Diario Oficial de 29 de diciembre de 1976.
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Aun cuando resulta justificado sostener que con la expedicion de la referida Ley
Organica de la Administracion Publica Federal inicia la nueva etapa bajo andisis, es
necesario advertir que la reguacion unitaria y sistemética de las entidades paraestatales
recién entré en vigor dicha Ley tuvo todavia un carécter incipiente. En redlidad, requirio
también de posteriores leyes y reformas constitucionales y legales, de manera destacada
varias aprobadas entre 1982 y 1983, para proporcionar un tratamiento normativo mas
sistematico, racional, uniforme y congruente al sector, propiciando, junto con la politica
econémica promovida a partir de esos afios, una auténtica reforma del Estado, como se

explica més adelante.

El articulo | de la Ley Organica sefidla que este ordenamiento "establece las bases
de organizaciéon de la Administracion Publica Federal Centralizada y Paraestatal”,
advirtiendo, en forma coincidente con lo dispuesto en € articulo 30 de la misma, que la
administracion publica paraestatal estéd compuesta por |os "organismos descentralizados, las
empresas de participacion estatal, las instituciones nacionales de crédito, las instituciones
nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos'. Més adelante se andlizan los
procedimientos de creacion, organizacion, operacion, evaluacion y control disefiados para

cada uno de los tipos de estas entidades.

En esta Ley Organica no se mantienen ya las excepciones que preveiala Ley para €l

Control de 1970 y que impedian, en buena medida, € conocimiento, planeacion,

coordinacion y control unitariosy congruentes de tales entidades.
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Sin embargo, € esquema de la Ley Organica para un control sistematico alin era
limitado y la legislacion especifica 'y prolija de las entidades financieras siguié vigente, al
igual que algunas disposiciones de laLey parael Control de 1970 (misma que no s abrogo

sino hasta 1986 con la expedicion de la Ley Federa de Entidades Paraestatales).

El Titulo Tercero de la Ley Organica se denomina "De la Administracion Publica
Paraestatal" y su Capitulo Unico contiene diversos articulos que constituyen "las bases
generaes de creacion de las entidades paraestatales y la intervencién del Ejecutivo Federal
en su operacion”, tal y corno lo ordena el actual articulo 90 de la Constitucion, segun

reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion de 21 de abril de 1981.

Una de las reformas mas importantes que introdujo la Ley Organica de 1976 radica
en haber facultado a presidente de la Republica para agrupar diversas entidades
paraestatales por sectores especificos, a efecto de que sus relaciones con e Ejecutivo
Federal serealicen através de la secretaria o departamento administrativo que en cada caso
se designe como coordinador de sector, a cua le corresponde planear, coordinar y evaluar
la operacion de tales entidades, sin que la integracion por sectores implique la transforma:
cion de estructuras, ni modifique la personalidad, condicion juridica, ni € patrimonio de las
respectivas entidades. Sin duda, la integracion sectorial de las entidades dio un sentido mas

coherente a gercicio del control, asi como a la planeacion en lo que corresponde a

entidades paraestatales no financieras.
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A reserva de andizar con mayor profundidad dicha Ley Organica més adelante,
cabe aludir a otras leyes relevantes a control de las entidades paraestatales que se
promulgaron con posterioridad a 1976 y que, con sus correspondientes reformas, también
se resefian posteriormente, como es el caso de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico y laLey General de Deuda Publica, publicadas ambas en el Diario Oficial de 31 de
diciembre de 1976; la Ley sobre Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la
Administracion Publica Federal, publicada e 31 de diciembre de 1979 (la cua fue
abrogada por la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios
relacionados con Bienes Muebles publicada € 8 de febrero de 1985, misma que a su vez
fue abrogada por la Ley de Adquisicionesy Obras Publicas publicada el 30 de diciembre de
1993); laLey Genera de Obras Publicasy la Ley de Informacién Estadisticay Geogéfica,
publicadas ambas €l 30 de diciembre de 1980 (la primera de las cuaes también fue
abrogada por la referida Ley de Adquisiciones y Obras Publicas), asi corno la Ley General

de Bienes Nacionales publicada el 8 de enero de 1982.

Ademés de otras reformas constitucionales y legales durante la etapa que se analiza
y que se refieren a los controles sobre las entidades paraestatales a cargo del Congreso de
la Unidén (como la aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion y del entonces
Departamento del Distrito Federal, asi como a la revision de la Cuenta Plblicay a la
posibilidad de hacer comparecer a los directores y administradores de tales entidades), las
cuales también se abordan en €l apartado relativo, es pertinente insistir agui en la reforma
al articulo 90 constitucional, publicadaen el Diario Oficial de la Federacion de 21 de abril
de 1981, a través de la cual se establecié que la administracion publica federal es

centralizaday paraestatal conforme alaley organica que expida el Congreso

274



Misma qué ya se habia emitido desde 1976 y corresponde a la que se ha venido
resefiando en este inciso, la cua se encarga de distribuir los negocios del orden
adminigtrativo de la Federacion (que estédn a cargo de las secretarias de Estado y de los
departamentos administrativos) y definir las bases generales de creacién de las entidades

paraestatales y la intervencion del Ejecutivo federal en su operacion.

Igualmente, deben destacarse las relevantes reformas de 1982 a los articulos 25, 26
Y 28 de la Constitucion Politica que establecen, entre otros aspectos, |as bases de |la rectoria
del Estado, la economia mixtay la planeacion, configurando todo un capitulo econdmico de

la Constitucion y las bases de lareforma al Estado, a cuyo estudio se dedican las siguientes

paginas.

Por otra parte, cabe mencionar gque los afios setenta son determinantes en lo que
respecta a la expansién del Estado en actividades econdmicas, sobre todo porque se
profundiza su crecimiento "no planeado”. Participa en la produccion de un amplio nimero
de bienes y servicios a consecuencia de la creacion de empresas y organismos pero,
principamente, por la absorcion de compafias del sector privado con problemas
financieros y de eficiencia. En este periodo € Estado emprendio la tarea de rescatar
compafiias al borde de la quiebra con € fin de evitar que su desaparicién provocara

desempleo y desgjustes en la planta productiva.
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El papel protagonico de la segunda mitad de la década de |os setenta correspondio al
precio del petréleo. El fabuloso despegue gue registrd en estos afios provoco que e sector
publico se concentrara en expandir la plataforma petrolera y desarrollar la industria de
bienes de capital. Asimismo, ello. de septiembre de 1982 se dio a conocer la decisiéon de
nacionalizar la banca. Con este acto se afiadieron 56 instituciones bancarias, y las empresas
gue de €ellas dependian, a ya para entonces cuantioso nimero de entidades del sector

paraestatal, cuya expansion se precisa en € siguiente numeral.

14.- Panorama cuantitativo de la expansion del sector paraestatal

Con esta breve descripcién de como se fue regulando y conformando el sector
paraestatal de 1917 a 1982, se puede apreciar que €l tamafio y la composicion que llegd a
alcanzar € Estado siguieron un camino paralelo a desarrollo econdmico nacional y, por o

tanto, no dependieron de criterios Unicos.

Con base en informacién de la Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal,
Jacques Rogozinski®® muestra gréficamente e desarrollo creciente que registré el sector
paraestatal entre 1917 y 1982. Al efecto sefida que, hacia 1940, las entidades paraestatales
sumaban 36, en tanto que, para 1954, catorce afios después, llegaban a 144; asimismo,

mientras que para el afio de 1970, otros diecisés afios, casi se duplico € nimero a sumar

272, hacia 1982 se conformd un universo integrado por 1,155 entidades paraestatales, con
lo cua en tan sdlo doce afos se incrementd significativa mente en mas de cuatro veces €l

ndmero de las mismas.

%8 Rogozinski citado Kaplan, Marcos. Crisisy Futuro de la Empresa Publica, cit. Pag. 280.
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En relacién con los diversos factores que han confluido en la emergencia,
estructuracion y desarrollo de las empresas publicas, Kaplan® distingue entre los factores y
justificantes de tipo histérico, coyuntural y militar; factores y justificantes de tipo

econdémico-socia, y factores y j ustificantes de tipo politico e ideol 6gico.

En su momento, la creacion de empresas e instituciones publicas se encontraba
justificada por necesidades de tipo coyuntural, lo cual propicié un crecimiento anérquico y
excesivo. La instrumentacién de medidas ce politica econdmica de corto plazo generd
grandes problemas, entre otros de rezago tecnolégico y de productividad en las empresas,
de asignacion de recursos por parte del Estado y, en muchos casos, de duplicidad de

funciones.

Fue asi como el Estado participd en la actividad economica de manera mas
extensiva que selectiva, dificultando con esto la coordinacion institucional y la asignacion
de recursos, que en un contexto como € del pais en 1982 (de severos desequilibrios
econdmicos, acumulacion excesiva de deuda externa, estancamiento en la actividad
productiva, inflacion y desplome en € precio del petrdleo que constituia nuestra fuente
principal de divisas) generd la necesidad de adoptar medidas que transformaran

definitivamente la estrategia econdémica.

47 K aplan, Marcos. Crisisy Futuro de la Empresa Plblica, cit. Pag. 281.
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El aparato administrativo derivado de la magnitud del sector paraestatal implicaba
también una concentracion de recursos humanos, materiales, técnicos y financieros en esa
area de la administracion publica federa y, consecuentemente, en e Ejecutivo, lo cua se

traducia en una causa més de su preponderancia sobre |os otros 6rganos del poder publico.

Todos los titulares y empleados de tales entidades se encontraban sujetos, directa o
indirectamente, a presidente de la Republica, quien también les ordenabay determinaba los
medios econdmicos y politicos para su accion, por lo que cualquier programa para su
adelgazamiento significaba una reforma del Estado no solo para la modernizacion del

sistema econdmico sino para la del régimen politico.

Finalidades Econémicasy Sociales Del Sector Paraestatal en México

La necesidad de que el Estado asuma el papel rector en los procesos econdmicos,
esta plenamente justificado inclusve en € plano ideoldgico. Existe unanime
reconocimiento de que solo e Estado tiene los instrumentos necesarios y es € Unico capaz
para definir y luchar por las metas de justicia social a que aspira toda colectividad. Seria
insensato confiar a las ciegas y egoistas fuerzas del mercado la ordenacion raciona y justa

del crecimierto econémico y su equitativa distribucion.

En México, € Estado Social de Derecho admite la coexistencia de un sector
publico, socia y privado, que tiene como consecuencia la estructura y funcionamiento de
una economia mixta apoyada en los principios més ortodoxos de la ideologia politica y

juridica contenida en nuestra Constitucion Politica.
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Como lo afirma acertadamente Algjandro Carrillo Castro®®, a partir de 1925 fue
necesario que el Estado Mexicano con €l fin de cumplir algunas de sus funciones, recurriera
a formas juridico-administrativas diferentes de las dependencias centralizadas, para
participar en la megor y més eficiente reaizacion de las actividades en las que habia
determinado o0 se habian visto forzados a participar en forma directa. Carrillo Castro
considera que la mayor parte de las instituciones que en forma convencional se englobd
dentro del sector paraestatal, se crearon con e proposito definido de auxiliar al gobierno
federal en la atencion de las funciones que la Congtitucién de 1917 habia otorgado al
Estado Mexicano. Para este prestigiado autor, entre las principales razones que han dado

origen en México a estas entidades del sector paraestatal, son las siguientes:

a) La decisiéon del Estado de crear 6rganos para gjercer funciones que hasta 1917

las desempefiaba, esto es, por aumento de sus atribuciones.

b) La explotacién de los recursos propiedad de la nacion o la prestacion directa, por

parte del Estado, de ciertos servicios publicos considerados como de interés nacional.

c) La aencion de campos de la actividad econdmica que, si bien no representaban
servicios basicos para la nacién, constituian renglones que no siempre han podido ser

atendidos adecuadamente por el sector privado.

48 Carrillo Castro, Alejandro citado por Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. Pag.
855.
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El desarrollo de las empresas publicas se atribuye a una politica nacionalizadora
del Estado, es decir, en favor de la apropiacion de empresas en manos de particulares. La
realidad, que para la politica, la economiay € derecho es mas importante que cualquier
especulacion tedrica no gustada a los hechos, ha demostrado a través del tiempo que la
actividad empresarial del Estado no ha tenido como causa principal la incautacion estatal
de empresas particulares, sino fundamentalmente la creacion 'origen’, por parte del Estado,
de estas entidades. Langrod*® rechaza la relacion entre un movimiento nacionalizador y la

creacion de empresas publicas.

En México, el extraordinario crecimiento de empresas publicas ha operado a
margen de toda ideologia nacionalizadora y de todo proposito de suprimir la actividad
econdmica de los particulares. La economia mixta de México en ningin momento ha
pretendido monopolizar a favor del Estado la actividad econdmica, sino por €l contrario,
el Estado Mexicano, ha fomentado e concurso libre de los particulares en la vida

economicadel pais.

El sistema mexicano de economia mixta respeta la actividad econdmica de los
particulares como una garantia individual mandada por la Congtitucion Politica del pais.
La actividad empresaria del Estado Mexicano obedece a un imperativo constitucional del
Estado socia de derecho y coadyuva al fortalecimiento general del pais, respetando

estrictamente |os campos concretos de la actividad de los particulares.

49 Langrod citado por Faya Viesca, Jacinto. Rectoria del Estado y Economia Mixta, cit. Pag. 345.
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En resumen, la historia de las empresas publicas mexicanas no es la historia de su
nacionalizacion. La gran mayoria de las entidades de la Administracion Publica Federa
Paraestatal se han creado en México bajo la forma de constitucién mercantil propia del
Derecho privado, sin que esto haya sido obstéculo para que estas entidades se controlen y

gueden coordinadas por instrumentos juridicos de Derecho publico.

El Estado Mexicano a vaerse de las formas juridicas privadas para constituir
algunas de sus entidades paraestatales, |0 que hace es aprovechar €l prestigio internacional
de las sociedades andnimas. Esta privatizacion pudiera ser solo una fachada, ya que en la
realidad el Estado actUa con facultades muy importantes. Ya en Espafia € prestigiado
tratadista Villar Palasi®® habia opinado que la Administracion al elegir e medio formal de
gestion privada, no por €lo deaba de ser tal Administraciéon ni hacia dejaciéon de sus
principios. Este autor afirmaba que eratipico, en este sentido, la utilizacion de laforma de

sociedad anénima para el cumplimiento de los fines administrativos.

No todas las entidades de la Administracion Paraestatal persiguen como fin préximo
o remoto la produccion de bienes o servicios, s bien la magnitud de su presupuesto incide
en la economia. Organismos como € Instituto Mexicano del Seguro Social, y €l ISSSTE,
cuyas actividades estan orientadas basicamente a proteger la salud de sus derechohabientes,

ocupan un privilegiado lugar en las politicas del Ejecutivo Federal, aunque en la actualidad

Se encuentran en una seria crisis estructural que provocan la cortroversia respecto de los

recursos que la Federacion le destina en € Presupuesto.

*0Villar Palasi citado por Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. Pag. 853.

281



Esenciamente, los fines de las empresas publicas en México podemos ubicarlos en
dos categorias. primero, la obtencion de ingresos mediante la produccion de bienes, o la
prestacion de servicios socialmente Utiles, cubriendo zonas y actividades no atendidas por
los particulares 0, en su caso, gerciendo el estado actividades econdémicas de tipo
estratégico, basico y necesario, para € desarrollo econdmico y socid; y segundo, la

consecucion de intereses colectivos, sin que importe la redituabilidad financiera.

En México, la creacion de empresas paraestatales se debe fundamentalmente a
imperativos de orden politico, constitucional, de seguridad, econémico, o socia. Tenemos
empresas que por la magnitud de sus inversiones sdlo € Estado puede financiarlas y
sostenerlas. En otros casos, €l Estado se encarga directamente por mandato constitucional
de cierta actividad econdmica, como es € caso, por gemplo, de Petrdleos Mexicanos

segun mandamiento expreso del articulo 27 constitucional.

Otras veces, las empresas mangjadas directamente por el Estado se debe a razones
de politica econdmica, dentro de una estrategia previamente trazada. Es por gemplo €l
caso de la Comision Federal de Electricidad. También el Estado crea ciertas entidades
paraestatales para proteger la economia de las clases desamparadas y combatir la
especulacion de articulos de primera necesidad. Es € caso, por g emplo, de la Compariia
Naciona de Subsistencias Populares. En todos estos gjemplos, vemos que la creacion de
entidades paraestatales tiene una plena justificacion en € orden ético, politico y

econdmico.
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Al hablar de los recursos publicos y de las entidades paraestatales, es insosayable €l
problema de |os precios, tan debatido en la doctrinaitaliana, que como afirma Fonrouge, no
ha uniformado su opinidn acerca de su naturaleza y de su diferenciacion con las tasas. Para
Ingrosso los precios privados se establecen con arreglo a las leyes de mercado, por 1o que
no tienen un carécter tributario. En cambio, Einaudi considera que es preferible hablar de
precio cuas privado, porque s bien se establece seguin las leyes de la economia privada,
permita obtener de manera incidental y de forma secundariaun fin publico. Ingrosso opina
gue se habla de precios publicos cuando son establecidos unilateralmente en forma diversa
a las politicas del mercado libre. pero con e propdsito de cubrir los gastos, y podemos
hablar de precios politicos cuando se fijan tarifas inferiores a costo de produccion de los

Servicios mixtos.

Para Ingrosso, los precios publicos y los precios politicos pertenecen a la materia
tributaria, criterio parcialmente compartido por Trotabas y Giannini, incluyendo el primero
entre los ingresos de tipo impositivo las ventas de productos por monopolios estatales y, €
segundo autor, incluyendo en las tasas € producido de la acufiacién de moneda y de las

tarifas postales y telegraficas’’.

Para Fonrouge®?, e producido de las empresas y servicios estatales lo ubica entre

los ingresos que no revisten caracter tributario, por entender que no existen en € caso

giercicio de facultades inherentes a la soberania, sino razones de oportunidad econdmicay

politica.

! Trotabas, Giannini, Ingrosso y Fonrouge citados por Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer
curso, cit. Pag. 867.
°2 Fonrouge citado por Jarach, Dino. Finanzas Publicasy Derecho Tributario, cit. Pag 225.

283



Para este autor, la Unica excepcion corresponde a las obras sanitarias de la nacion,

CUyOS ingresos son mixtos: tributarios (tasas) y (tarifas).

No escapa a estudio de las finanzas, las entidades que ejercen un mono polio estatal
en las diversas manifestaciones del juego, como pueden ser los hipédromos, casinos,
quinelas, loterias, etc. En México existe una entidad paraestatal denominada Loteria
Nacional, que se enmarca en entidades similares estudiadas detenidamente por la doctrina.
Los autores franceses consideran la loteria como una enpréstito de tipo especid,
pronuncidndose en esta forma prestigiados autores como Duverger, Trotabas y

Laufenburger.>®

En cambio, los italianos la incluyen entre los monopolios estatales, asignandole
Ingrosso un caréacter tributario, Giannini les otorga la categoria de un impuesto indirecto al
consumo. Para Fonrouge, |a loteria corresponde a una actividad con fines de lucro, como
tantas otras desarrolladas por los particulares y fundadas en el mero azar, condenandola este
autor tanto desde una perspectiva econdmica como ética, compartiendo € criterio de la
doctrina norteamericana en este sentido, y sustentada fundamentalmente por Groves,
Schults y Harrys, y compartiendo también la doctrina del Prof. Baleiro, que incluye. ala

loteria entre las actividades comerciales e industriales del Estado.>

%3 Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo primer curso, cit. Pag. 868.
54 Giannini, Groves, Schults, Harrys, Baleiro, Ingrosso y Fonrouge citados por Serra Rojas, Andrés. Derecho
Administrativo primer curso, cit. Pag. 870.
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Puede concluirse afirmando que dia a dia ganan prestigio e importancia econémica
las empresas publicas en los paises més avanzados del mundo. En naciones como Meéxico,
los recursos publicos manegjados por entidades paraestatales, representan una importancia
cuantitativa de primer orden, independientemente de que estas entidades se han convertido

en instrumentos esercialesy estratégicos para el desarrollo econdmico y social.

Y a pesar de la aparente crisis que sufren muchos de los organismos paraestatales
siguen representando un sector prioritario y esencial para la economia y € desarrollo

interno de México.

El patrimonio econdmico de estas entidades, su manegjo especifico, sus fines
particulares y su importancia dentro de los grandes fines del Estado, se supeditan al control
directo del Ejecutivo Federal a través de las Secretarias de Estado y Departamentos

Administrativos.

15.- Régimen Juridico de las Entidades Par aestatales

El articulo 90 de la Constitucion federal, segin reforma publicada en € Diario
Oficial de la Federacion de 21 de abril de 1981, establece que la administracion publica

federal sera centralizaday paraestatal conforme alaley organica que expida el Congreso de

la Unidn, la cua distribuira los negocios del orden administrativo de la Federacion que
estardn a cargo de las secretarias de Estado y los departamentos administrativos, a la vez
gue definira las bases generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion

del Ejecutivo federal en su operacion.
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Las leyes, termina diciendo este articulo, determinaran las relaciones entre las
entidades Paraestatales y € gecutivo federal, o bien, entre éstas y las secretarias de Estado
y los departamentos administrativos. Sirven de marco reglamentario a este articulo
constitucional la Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF), asi como la

Ley Federa de las Entidades Paraestatales (LFBP) y su Reglamento (RLFEP).

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal, publicada en e Diario
Oficial de la Federacion 29 de diciembre de 1976, establece, las bases organizacion de la

administracion publica federal, centralizaday paraestatal.

Conforme a articulo | de la misma. La administracion publica centralizada esta4
integrada por el Presidente de la Republica, las secretarias de Estado, los departamentos
administrativos y la Procuraduria General de la Republica, en tanto que la administracion
publica paraestatal se compone por los organismos descentralizados, las enpresas con
participacion estatal (incluyendo a las sociedades nacionales de crédito, las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito e instituciones nacionales de seguros y fianzas) y los
fideicomisos publicos; €l articulo 30. reitera dicha composicion y afirma que el Ejecutivo
federal se auxiliard con dichas entidades en los términos de las disposiciones legales

correspondientes,

286



La ley federa de las Entidades Paraestatales, publicada en €l Diario Oficial de la
Federacion € 14 de mayo de 1986, regula la organizacion, funcionamiento y control de las
entidades paraestatales de la administracion publica federal; asimismo, e articulo 10
establece que las relaciones del Ejecutivo federal o de sus depend encias con las entidades
paraestatal es se suj etaran, en primer térmi no, esto es, con las salvedades especificas que la
misma ley prevé, alo establecido en la propialey y sus disposiciones reglamentarias y, solo
en lo no previsto, a otras disposiciones segin la materia que corresponda; € articulo 20
sencillamente establ ece que son entidades paraestatales |as que con tal carécter determinala
Ley Organicade la Administracion Publica Federal, en tanto que el articulo 12 prevé que la
Secretaria de Hacienda 'y Crédito Publico publicard anualmente en el Diario Oficial de la
Federacion la relacion de las entidades paraestatales que formen parte de la administracion

publica federal.

Por su parte, e Reglamento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales,
publicado en e Diario Oficial de la Federacion de 26 de enero de 1990, tiene por objeto
reglamentar la referida ley en lo que toca a la constitucion, organizacion, funcionamiento,

control y extincion de las entidades paraestatal es.
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Tipos de Organismo Paraestatales.

Aun cuando hay diversas clasificaciones relativas a las entidades paraestatales
(destacando, por gjemplo, la que diferencia entre entidades no financieras y financieras, y la
gue lo hace entre entidades del servicio ingtitucional y empresas publicas), para los efectos
de egte trabajo se considera importante distinguir, siguiendo en gran medida la tipologia
derivada de las leyes aplicables, entre organismos descentralizados, empresas de
participacion estatal mayoritaria (con sus diversas estructuras juridicas) y fideicomisos
publicos, en e entendido de que a algunas de las respectivas entidades pudiera no

aplicarseles la Ley Federa de las Entidades Paraestatales.

a) Organismos descentralizados De conformidad con € articulo 45 de la Ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal, son organismos descentralizados las
entidades creadas por ley o decreto del Congreso de la Union o por decreto del Ejecutivo
federal, con personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura
lega que adopten. Como todas las entidades paraestatales, 10s organismos descentralizados
pueden ser financieros o no financieros. Entre los primeros cabria mencionar, por gemplo,
al Patronato del Ahorro Naciona, rigiendose por su ley especifica y sdlo de manera

supletoria por la Ley Federal de las Entidades Paraestatal es.
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En cuanto a los organismos descentralizados no financieros, exclusién hecha de las
universidades e ingtituciones de educaciéon superior autonomas por ley y otro tipo de
instituciones, se rigen, fundamentalmerte, por la referida ley, como seria € caso de
Petroleos Mexicanos, Comision Federal de Electricidad y Ferrocarriles Nacionales de

México.

El articulo 14 de la LFEP, por su parte, establece que son organismos
descentralizados las personas juridicas creadas de conformidad con la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal y cuyo objeto sea la redlizacion de actividades
correspondientes a las areas estratégicas o prioritarias; la prestacion de un servicio publico

0 socia, o la aobtencién o aplicacionde recursos para fines de asistencia o seguridad social.

b) Empresas de participacion estatal mayoritaria. El articulo 46 de la Ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal establece que son empresas de

participacion estatal mayoritarialas siguientes.

1) Las sociedades nacionales de crédito congtituidas en los términos de su

legislacion especifica;

2) Las sociedades de cualquier otra naturaleza, incluyendo las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito y las instituciones nacionales de seguros y fianzas, en que

se satisfagan alguno o varios de los siguientes requisitos:
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Que € gobierno federadl o0 una 0 mas entidades paraestatales, conjunta o
separadamente, aporten o sean propietarios de mas del 50% del capital social;

Que en la constitucion de su capital se hagan figurar titulos representativos de
capital social de serie especia que solo puedan ser suscritos por el gobierno federal,
0

Que a gobierno federa corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de los
miembros del érgano de gobierno o su en cuanto a la estructura de sus érganos de
gobierno y vigilancia, pero quedan sujetos a la LFEP en cuanto no se oponga a sus
leyes especificas por 1o que hace a su funcionamiento, operacion, desarrollo y

control (articulo 50., parrafo primero, LFEP).

5) Aquellas entidades que ademéas de 6rganos de gobierno, direccion genera y
organos de vigilancia cuenten con patronatos, comi sSiones gjecutivas o0 sus equivalentes, se
rigen en cuanto a estos érganos especiales de acuerdo a sus leyes u ordenamientos respec-

tivos. (Segundo péarrafo del articulo 50. de la LFEP).

6) Finalmente y como se habia indicado, las sociedades mercartiles en las que
participen temporalmente y en forma mayoritaria en su capital, en operaciones de fomento,
las sociedades nacionales de crédito, salvo que, conforme a la legislacion especifica de
éstas y siempre que estén destinadas a actividades prioritarias, € Ejecutivo federal decida,
mediante acuerdo expreso en cada caso, atribuirles tal carécter e incorporadas a régimen

de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales (articulo 29 LFEP).
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En lo sucesivo, en general se hara referencia solo alas entidades paraestatales a las

gue se aplicala LFEP, por ser esté € tema de este trabgjo.

Constitucion

El articulo 50 del Reglamento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales
establece que la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico, a propuesta o previa opinién de
la dependencia coordinadora de sector y con e dictamen favorable de la Comision
Intersecretarial Gasto Financiamiento, sometera a la consideracion del Ejecutivo federd la

constitucion de entidades paraestatales.

S d Presidente de la Republica decide dar curso a la recomendacion de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, autorizara la constitucion de la entidad
paraestatal por conducto de la misma Secretaria, la que emitira la resolucion respectiva,
salvo que por los fines o caracteristicas particulares se requiera que se constituya por ley o
decreto del Congreso de la Unidn o se trate de un organismo descentralizado, en cuyos
casos € Ejecutivo federal remitiraa propio Congreso la correspondiente iniciativa de ley o

emitira el decreto constitutivo.

De conformidad con € articulo nimero 15 de la Ley Federad de las Entidades

Paraestatales, en las leyes o decretos relativos que se expidan por €l Congreso de laUnién o
por e Ejecutivo federa para la creacion de un organismo descentralizado se estableceran,

entre otros el ementos;
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La denominacién del organismo; €l domicilio legal; €l objeto del organismo (el cua
debe ser acorde con lo establecido en € articulo 14 de la LFEP); las aportaciones y fuentes
de recursos para integrar su patrimonio, asi como aquéllas que se determinen para su
incremento; la manera de integrar € organo de gobierno y de designar a director general,
asi como a los servidores publicos en las dos jerarquias inferiores a éste; las facultades y
obligaciones del drgano de gobierno, sefidlando cuales de dichas facultades son
indelegables; las facultades y obligaciones de director general, quien tendra la
representacion legal del organismo; sus 6rganos de vigilancia, asi como sus facultades, y €

régimen laboral a que se sujetardn las relaciones de trabgo.

Tratdndose de empresas de participacion estatal mayoritaria, 10s requisitos minimos
legales que deberdn aparecer en el acta constitutiva correspondiente varian segin € tipo de
sociedad 0 asociacion que se adopte. Estos requisitos se encuentran previstos en laley civil
o mercantil que regula a cada una de las personas juridicas que el derecho positivo

mexicano reconoce como tales.

Organizacioén

La organizacion y administracion que las entidades paraestatales se rige,
principalmente, por laley organica de la Administracién Publica Federal, la Ley Federal de
las Entidades Paraestatales, su Reglamento. Asimismo, con las reservas y modalidades
sefldladas en € inciso d) del tema 1 de este apartado, tratdndandose de organismos
descentralizados, su organizacion se norma también por la ley o decreto respectivo de

creacion.
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La administracion de los organismos descentralizados esta a cargo de un érgano del
gobierno que puede ser una junta de gobierno o su equivalente y un director general
(articulo 17 LFEP). La de las empresas de participacion estatal mayoritaria esta a cargo de
un Organo de gobierno, al  que comunmente se le denomina consegjo de administracion, y de
un director genera (articulos 34 y 37 LFEP). Por su parte, los fideicomisos publicos
cuentan con un Organo de gobierno, a que se le denomina comité técnico, y un director

genera (articulo 40 LFEP).

Los organismos descentralizados, por lo general, no cuentan con organos de
decisién distintos a 6rgano de gobierno (junta de gobierno o equivalente) y a director
general. En cambio, las empresas de participacion estatal mayoritaria pueden contar con un
tercer 6rgano de decisién, que generalmente sera el de mayor jerarquia, como en el caso de
las sociedades anénimas, donde encontramos a las asambleas generales de accionistas, las
cuales pueden ser ordinarias 0 extraordinarias, segin € asunto a tratar; en este caso y de
conformidad con e articulo 33 de la LFEP, € Ejecutivo federal, por conducto de la
secretaria coordinadora de sector, determinara los servidores publicos que deban gjercer las
facultades que impliquen la titularidad de las acciones o partes sociales que integren el

capital socia de las empresas de participacion estatal mayoritaria.

Por 1o que se refiere a los fideicomisos publicos, ademés del comité técnico y del

director general, ciertos derechos y acciornes corresponden a la institucion fiduciaria,

contando con un delegado fiduciario generd (articulos 41y 42 LFEP).
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El érgano de gobierno.

Si se trata de entidades consideradas como estratégicas o prioritarias, € 6rgano de
gobierno sera presidido par € titular de la coordinadora de sector; en las demas entidades,
el titular de la coordinadora de sector designara a servidor publico que presidira e érgano
de gobierno, cuyo nivel no podra ser inferior a de director genera o su equivaente

(articulo 16 RLFEP).

El 6rgano de gobierno estaré integrado por no menos de cinco ni més de quince
miembros propietarios y de sus respectivos suplentes s se trata de organismos
descentralizados; por 1o que se refiere alas demés entidades, se integrara de acuerdo con lo
previsto en sus estatutos, en su contrato constitutivo o en las disposiciones aplicables

(articulos 18 LFEP Y 17, ultimo parrafo, RLFEP).

Este dltimo precepto establece que seran miembros del 6rgano de gobierno: El
presidente del mismo; los representantes de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;
los representantes de las dependencias o entidades cuyo ambito de competencia o funciones
se relacione con el objeto de la entidad (con el propdsito de asegurar la adecuada toma de
decisionesenlas reuniones del drgano de gobierno, se prevé que estos representantes deban
tener reconocida capacidad o experiencia vinculada con la naturaleza y tipo de operaciones

0 servicios que redliza la entidad), asi como representantes de |os sectores privado o social
que, por su experiencia vinculada con la produccién de los bienes o la prestacion de los

servicios objeto de la entidad.
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Finalmente, por lo que hace a los organismos descentralizados, €l articulo 18 de la
LFEP prescribe que e cargo de miembro del érgano de gobierno sera estrictamente

personal y no podra desempefiarse por medio de representantes.

El director general.

De acuerdo con € articulo 21 de la LFEP, €l director general ser& designado por €l
presidente de la Republica o, a indicacion de éste a través del coordinador de sector, por
el Organo de gobierno, debiendo recaer tal hombramiento en persona que relina los
siguientes requisitos:. Ser ciudadano mexicano en pleno gercicio de sus derechos; haber
desempefiado cargos de ato nivel decisorio, cuyo gercicio requiera conocimientos y
experiencia en materia administrativa; no encontrarse en alguno de los impedimentos que
para ser miembro del 6rgano de gobierno sefidan las fracciones 11, 111, 1V, Y V dd

articulo 19 de la LFEP (los cuales se precisaron en € inciso anterior).

Ademas, quien a la direccién genera aspire no deberd tener participacion o
intereses particulares o familiares en empresas relacionadas con las operaciones de la
entidad de que se trate y no desempefiar algun otro empleo, cargo o comision oficial o

particular que de alguna manera obstaculice su funcion (articulo 14 RLFEP).

De conformidad con los articulos 37, 40 Y 59 de la LFEP, serén facultades y

obligaciones de los directores generaes de las entidades las siguientes:
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Administrar y representar legalmente a la entidad paraestatal; formular los
programas institucionales de corto, mediano y largo plazo, asi como |los presupuestos de

laentidad, y presentarlos para su aprobacién al érgano de gobierno.

16.- Desarrolloy operacion

El desarrollo y operacion de las entidades paraestatales deberd sujetarse ala Ley de
Planeacion, a Plan Nacional de Desarrollo, a los programas sectoriales que se deriven del
mismo y en cuya elaboracion participen, asi como a las asignaciones de gasto y
financiamiento autorizadas. Dentro de tales directrices las entidades formulardn sus
programas institucionales a corto, mediano y largo plazo, que aprobard su organo de
gobierno; para la gecucién de los programas arriba mencionados las entidades elaboraran
programas anuales, a partir de los cuales deberan integrase los presupuestos anuaes
respectivos, finamente, los dérganos de gobierno emitiran los criterios y politicas de
operacion que las entidades deban observar, tomando en cuenta la situacion financiera de

las mismas y los objetivos y metas a acanzar (articulos 46 LFEP Y 22 RLFEP).

17.- Control y evaluacion de las Entidades Par aestatales.

El control es uno de los aspectos més debatidos en la doctrina sobre las entidades

paraestatales, especialmente preocupada por un adecuado equilibrio entre autonomia y
control a fin de satisfacer las expectativas de eficiencia productiva y financiera para la

debida atencidn de las éreas estratégicas y prioritarias en € desarrollo nacional.
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Aun cuando hay varias clasificaciones sobre e control, a efecto destacan las que

distinguen entre controles internos y exter nos.

Entre controles previos y posteriores, asi como entre controles directos e indirectos,
para los propositos de este trabgjo cabe audir a los controles que dimanan segin la
instancia que los gerce, esto es, ya se trate de aquellos que estén a cargo del Ejecutivoy la

administracion publica federal, del Legisativo o del Judicial.

Controles a cargo del Ejecutivoy la administracién pablica federal.

Al respecto, es posible distinguir, a su vez, entre los cortroles de caracter global,
sectoria e interno, respecto de los de indole patrimonial, s bien varios de esta Ultima
naturaleza se ercuentran intimamente vinculados con agquéllos, pero por sus peculiaridades

se analizan por separado.

1) Control global, sectorial einterno.

Conforme alo dispuesto en € articulo 48 de la Ley Organica de la Administracion
Plblica Federal, a fin de que se pueda llevar a efecto la intervencion que, conforme a las

leyes, le corresponde a Ejecutivo federal en la operacion de las entidades paraestatales,

éste las debe agrupar por sectores definidos, considerando €l objeto de cada una de esas
entidades en relacion con la competencia lega de las secretarias de Estado y los

departamentos administrativos.
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Por otra parte, las relaciones entre el Ejecutivo federa y las entidades paraestatales,
para fines de congruencia global de la administracién publica paraestatal con €l sistema de
planeacion y con los lineamientos generales en materia de gasto, financiamiento, cortrol y
evauacion, se llevaran a cabo en laformay términos que dispongan las leyes, por conducto
de las secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de la Contraloria General de la
Federacion, sin perjuicio de las atribuciones que competan a las coordinadoras del sector

(articulo 50 LOAPF).

El articulo 31 del Reglamento de la Ley Federa de las Entidades Paraestatales, por
su parte, establece que en la evaluacion de la gestion de las entidades paraestatal es debera
tomarse en consideracion de manera preponderante € grado de cumplimiento de los
propdsitos para los que fueron creados, distinguiéndose las entidades del servicio
institucional, de las empresas publicas; sin perjuicio de lo anterior, los pardmetros que se
establezcan para verificar, medir y evaluar € desempefio de las entidades, deberdn
considerar € grado de eficacia, eficienciay productividad con el que hayan alcanzado sus

metas y objetivos.

El 6rgano de vigilancia de las entidades paraestatales estard integrado por un
comisario publico propietario y un suplente, designados por la Secretaria de la Contraloria

General de la Federacion, quienes asistiran con voz pero sin voto alas reuniones ordinarias

y extreordinarias del érgano de gobierno, asi como a las de los comités y subcomités

técnicos especializados.
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Por lo que se refiere al control interno o externo, mientras € primero o efectda la

misma entidad a través de agentes y mecanismos insertos en la propia estructura.

Ademas dd organo de vigilancia integrado por los comisarios publicos, de las
facultades que en esta materia tiene la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion
y de las atribuciones del coordinador sectorial, las entidades paraestatales contaran con
organos internos de control (articulos 61 y 63 LFEP).Conforme a los articulos 62 de la

LFEPy 34 de su Reglamento:

L os érganos internos de control seran parte integrante de la estruc turadel organismo
descentralizado. Sus acciones tendrén por objeto apoyar la funcidn directivay promover el
mejoramiento de gestion del organismo; tendrén acceso a todas las areas y operaciones de
la entidad y mantendrén independencia, objetividad e imparcialidad en los informes que

emitan.

2) Control patrimonial.

En relacién con e régimen patrimonia de las entidades paraestatales, y con
independencia de las atribuciones del 6rgano legislativo sobre € particular las cuaes se

analizan mas adelante, cabe distinguir diversos controles que se gjercen sobre los bienes

nacionales, como es €l caso del control presupuestal, de endeudamiento, asi como de
adquisiciones y obras, varios de los cuales tienen su origen en diversos ordenamiento sy
reformas legidativas que se han promovido a partir de 1976, como complemento de lo

previsto en laLey Organica de la Administracion Publica Federal.
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Control presupuestario. La publicaciéon de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal (Diario Oficial de 31 de diciembre de 1976) constituy6 igual mente
un paso importante en e esfuerzo por modernizar la administracion del gasto publico
federal, ya que en éste quedaron incluidas. Iguamente, prevé que las entidades que realizan
gasto publico deben contar con una unidad para planear, programar, presupuestar, controlar
y evaluar sus actividades (articulo 70) y se exige que los presupuestos se elaboren con
apoyo en programas gue sefialen objetivos, metas y unidades responsables de su gecucion

(articulo 13).

Finamente, se establece que las entidades estan obligadas a llevar su propia
contabilidad, de acuerdo a las normas emitidas por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico, previniendo el establecimiento de sus correspondientes érganos de auditoria

interna.

Control del endeudamiento: Control de adquisicionesy obras.

El objeto de la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas, publicada en € Diario
Oficial de 30 de diciembre de 1993 (misma que abrogo ala Ley General de Obras Publicas
publicada € 30 de diciembre de 1980 y a la Ley de Adquisiciones, Arrendamieros y

Prestacion de Servicios relacionados con Bienes Muebles publicada el 8 de febrero de

1985) es:
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Regular las acciones relativas a la planeacidn, programacion, presupuestacion,
gasto, gecucion, conservacion, mantenimiento y control de las adquisiciones y
arrendamientos de bienes muebles, la prestacion de servicios de cualquier naturaleza, asi
como de la obra publica y los servicios relacionados con la misma que contraten, entre
otros, los organismos descentralizados, |as empresas de participacion estatal mayoritaria 'y
los fideicomisos publicos que, de conformidad con las disposiciones legales aplicables,

sean considerados entidades paraestatales (articulo 10., fracciones V y VI).

Control de los bienes nacionales.

Con € objeto de establecer un sistema integral de control, administracion,
aprovechamiento y vigilancia tanto de la propiedad mueble como inmueble de la nacion, se
expidio una nueva Ley General de Bienes Nacionales, publicada € 8 de enero de 1982,

actualmente en vigor.

El articulo 15 del RLFEP, por su parte, con € objeto de garantizar que la
conduccién de las entidades paraestatales se sustente en criterios de eficiencia, eficaciay
productividad, asi como para acanzar las metas y objetivos de los programas
institucionales respectivos, establece como obligaciones del director general instrumentar
y gecutar en sus términos los acuerdos que dicte e rgano de gobierno; cumplir con las

disposiciones aplicables.
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Ademés establecer indicadores de gestion y sistemas adecuados de operacion,
registro, informacion, seguimiento, control y evaluacion de las operaciones de la entidad;
instrumentar 'y supervisar e cumplimiento de los programas de modernizacion,
descentralizacion, desconcentracion, simplificacion administrativa y de capacidad,
actualizacion y entrenamiento de personal; establecer, con autorizacion del drgano de
gobierno, los sistemas de administracion de personal e incentivos, asi como vigilar que los
distintos niveles de servidores publicos de la entidad, desarrollen sus actividades con

sujecion alo establecido en este precepto.
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