UNA APROXIMACION AL CONTROL JURISDICCIONAL
DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

Sin desconocer que no existe un concepto de empresa puablica valido
para todos los jusadministrativistas v a fin de no extenderme en tormo a
esta cuestién tedrica porque no forma parte de la agenda que se ha sefialado
a este coloquio, hemos avanzado en el camino de asumir una postura que
proporcione articulacién a nuestras investigaciones." Después de sopesar con
cuidado que los autores privilegian en su basqueda elementos radicales como
el interés patrimonial del Estado, la personalidad juridica, el control, el
interés pablico, la autonomia, la actividad econdémica, el cardcter monopd-
lico, sostenemos que la empresa publica es la organizacién personificada y
auténoma de los factores de la produccion o el patrimonio fiduciario dirigi-
dos a preducir o distribuir bienes o servicios en el mercado, en los que el
Estado o algiin ente estatal ha hecho un aporte patrimonial siempre que éste
pase a formar parie del capital social o del patrimonio, y se desprenda para
el aportante el status de asociado o que el mismo, precisamente por su apor-
lacién, se convierta en corresponsable de la administracion de la empresa.

Se advierte entonces que el concepto que hemos configurado tiene va-
rios elementos constitutivos: se trata de una empresa en sentido econémico-
material {(una organizacién de factores productivos para producir o distribuir
satisfactores en el mercado); goza de personalidad juridica distinta le la del
Estade; cuenta con patrimonio propio; hay un aporte patrimonial estatal
y el Estado es socio de la empresa y, por ende, corresponsable de su gestién o
bien se trata de un patrimonic auténomo.

En consecuencia, no interesa la forma legal utilizada para darle auto-
nomia y existencia juridica; es irrelevante el método de contrel utilizado;
es ajena la finalidad lucrativa; no importa el caricter del estatuto normativo
que se le aplique y la naturaleza de los actos que dicte o de los medios que
la crean carece de importancia. La nocién que lanzamos tiene fisonomia
y se distingue con precision de otras nociones proximas, como son la em-
presa de interés pablico, la empresa social, la empresa concesionaria de ser-

1 Sostuvimos recientemente un punto de vista conceptual que si bien no discrepa del
que hoy manifestamos, si no es exactamente el mismo (Las formas juridicas de la empresa
piblica en México), en “Boletin Mexicano de Derecho Comparado”. UNAM, Afic XII,
nGm. 34, enerc-abril de 1979,
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vicios publicos, la empresa que goza de subsidios estatales y la empresa que
es objeto de vigilancia o fiscalizacién estatal.

En particular destaca que la conceptualizacién que hacemos se oriente
por un criterio restrictivo y que puede considerarse restringida porque no
cncuentre cabida la llamada empresa publica departamental® Esta modali-
dad sc encuentra en la orilla conceptual de la nocion amplia de empresa
publica en la que el elemento personalidad juridica es accesorio. Asi, la em-
presa ptublica departamental no dispene de personalidad juridica y patrimo-
nio propios ni de autonomia organica, no se sustrae de la relacién jerdrquica
y estd encuadrada en la Administracién Pablica Centralizada.®

Puestas las mojoneras que deslindan nuestro compromiso conceptual,
procede abordar el tema que nos hemos asignado: el control jurisdiccional
de los actos de las empresas piblicas.

Las primeras empresas pidblicas eran unidades econémicas centralizadas
que producian o distribuian satisfactores y que no tenian personalidad juridica
y patrimonio. Esta forma de empresa piblica es conocida en la historia del
derecho administrativo como “régie”* o empresa departamental. De Soto
la caracterizé diciendo que:

s¢ dice que hay “régie” cuando la Administracién dispone de una
autoridad triple sobre la direccién del servicio, sobre los hombres que
administran el servicio, sobre los medios utilizados para administrar el
servicio y especialmente sobre los medios financieros.*

Estas empresas, que surgieron en la Francia anterior a la I Guerra
Mundial, se localizan en la Administracién centralizada y, consecuentemente,
estan sujetas al principio jerdrquico y a los controles rigidos propios de la
centralizacion administrativa:

Las raras explotaciones industriales o comerciales que estaban en ma-
nos del Estado no constituian personas ptblicas auténomas sino ser-
vicios administrados por ¢l Estado mismo, es decir, administraciones
directas.®

? Hanson, A. H. La empresa pdblica y el desarrollo econdmico. Instituto Nacional de
Administracién Piblica. 1978. pp. 352-357.

3 Este tipo de empresa publica puede adoptar las siguientes formas organizativas:
departamento administrativo especializado, 6rgano de una dependencia centralizada y
érgano desconcentrado,

4 Guillien, R. y Vicent, ]J. Lexique de termes juridigues. Dallos, 1978, pp. 327-328.

€ Soto de, Jean. Grands services publics et enterprises nationales. Editions Montchretien.
Paris: 1971. p. 87.

¢ Dafau, Jean. Les enterprises publiques.
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Es ¢l caso, agrega Dufau, de la Administracién de Ferrocarriles del
Estado de 1878 y en México, del Departamento de Establecimientos Fabriles
de 1917.

Cuando el Estado advierte que no conviene que una actividad em-
presarial sea explotada por una empresa departamental crea una empresa
publica en sentido estricto —descentralizada, paraestatal-— que cuente con
personalidad juridica distinta de la personalidad estatal o que por lo menos
se exteriorice a través de la de otra empresa (fideicomiso ptiblico). Los ob-
jetivos juridicos que tienden a realizarse con una unidad econdémica perso-
nalizada son numerosos, como se resume en el cuadro nimero 1.

El que una organizacién encargada de la produccién o distribucién de
satisfactores tenga personalidad juridica y cuente, por ende, con un patri-
monio propio y distinto del patrimonio del Estado tiene la ventaja de que
se diversifica el riesgo y con ello la responsabilidad en que pueden incurrir
los érganos de la administracién. En consecuencia, es la empresa pablica
misma la que responde de sus obligaciones con el patrimonio que se afect
para darle existencia juridica y la hacienda del Estado no pierde méas que
el aporte que haya hecho para establecerla.

La empresa se introduce por su propia cuenta en el mundo de las obli-
gaciones juridicas, sin que el Estado deba respaldarla patrimonialmente si
se establecid la responsabilidad limitada. La empresa, aunque haya surgido
a la vida del derecho con una forma legal de organismo descentralizado
——esto ¢s, no con la de derecho privado o social-- no podrad asumir mas ries-
gos, aceptar mas compromisos o contraer mas obligaciones que las que acon-
seje, con base en su patrimonio, la sana administracion.

Estas afirmaciones no implican que no se haya advertido que la empresa
no respondera de sus obligaciones con bienes que sean de dominio piblico
ya que son inalienables, imprescriptibles y no estan sujetas a accién reivin-
dicatoria. Los bienes de dominio privado, que hayan ingresado zl patrimonio
de una empresa plblica, tampoco podran ser embargados.’

No es posible entonces que una empresa paraestatal, canfiando en el
patrimonio del Estado, se comprometa méis allA de lo que su propia patri-
monio pueda garantizar, porque ningin agente econbémico estari dispuesto
a establecer una relacién que le depare un crédito que virtualmente no se
podria hacer valer en su totalidad. Por otra parte, ni la legislacién mercantil
(incluyendo la de quiebras) ni la administrativa, imponen al Estado la obli-
gacién de responder por deudas contraidas por las empresas en las que figure
como socio, salvo que no se haya introducido la responsabilidad limitada.

? Ley General de Bienes Nacionales, publicada en el Diario Oficial del 30 de enero
de 15969.
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La ventaja que obtiene el Estado se hace acompanar por otra que be-
neficia a los administrados y que se desprende de la teoria de la responsabi-
lidad que sostiene el Estado Mexicano: las empresas ptiblicas responden di-
rectamente y con todo su patrimonio (a excepcién de los bienes sujetos a un
régimen cxorbitante) ante los administrados por los dafios que les causen
y deben repararlos restableciendo la situacidn anterior, o cuando ello sea
imposible pagando los dafios y perjuicios® tanto por responsabilidad con-
tractual como extracontractual mientras que respecto a esta ultima el Es-
tado se protege con una férmula de privilegio, que lo sustrae del derecho
comin.’ Asi, se les aplica a las empresas pdblicas el principio que consagra
el Cédigo Civil para el Distrito Federal®® cuando dice que:

las personas morales son responsables de los dafios y perjuicios que
causen sus representantes legales en el ejercicio de sus funciones.

Cuando se trata de empresas piblicas que utilizan formas mercantiles,
se les considera comerciantes’® o bien empresarios mercantiles y la norma
de derecho comin transcrita se completa con lo dispuesto por la Ley Gene-
ral de Sociedades Mercantiles:

La representaciéon de toda sociedad mercantil correspondera a su ad-
ministrador ¢ administradores, quienes podran realizar todas las opera-
ciones inherentes al objeto de la sociedad salvo lo que expresamente
establescan la ley v el contrato social.’?

El precepto anterior encuentra su equivalente en la legislacién civil,
que sefiala que los administradores ejerceran todas las facultades necesarias
al giro y desarrollo de los negocios que constituyan el objeto de la sociedad.™

Por el contrario, si la organizacién de los factores, o sea la unidad eco-
ndémica no estuviera personificada y se encontrara encuadrada en la ad-
ministracién centralizada, se le aplicaria un principio radicalmente distinto
si causare un dafio a un administrado:

El Estado tiene obligacién de responder de los dafios causados por sus
funcionarios en el ejercicio de las funciones que les estan encomendadas.
Esta responsabilidad es subsidiaria, y sélo podra hacerse efectiva contra

& Rojina Villegas, Rafacl. Compendido de Derecho Civil Teoria General de los Obli-
gaciones. Antigua Libreria Robredo, 1962, T. III. pp. 274-317; pp. 351-376.

® Fraga, Gabino, Derecho administrative, Porria, 1966, pp. 437-441.

10 Publicade en el Diario Oficial del 29 de agoste de 1932,

11 Articulo 1918,

12 Articulo 3o0., fracciones IT y III del Cédigo de Comercio de 1887.

12 Articulo 10 de la Ley General de Sociedades Mercantiles publicada en el Diario
Oficial de! 4 de agosto de 1934,

14 Articulo 2712 del Cédigo Civil del Distrito Federal.
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¢l Estado cuando ¢l funcionario directamente responsable no tenga

bienes, o los que tenga no sean suficientes para responder del dafio
causado."’

Asi, un administrado dafiado por un érgano de la administracién cen-
tralizada cuya competencia sea materialmente empresarial, porque produzca
o distribuya bienes o servicios en el mercado, se encontrari en una situacién
mas aflictiva que quien haya resentido un dafio por una empresa paraestatal,
que por ese caricter responde directamente y sin més limite que el de su
patrimonio. Esto es cabalmente cierto por lo que se refiere a la responsa-
bilidad extracontractual, ya que tratindose de la responsabilidad contractual
ha mucho que se ha reconocido que el Estado es directamente responsable
como cualquier particular.'® La necesidad de realizar sus objetivos econé-
micos y sociales ha movido al Estado a confiar mas en la eficacia de los
Hamados actos de gestién, que en la de los actos de imperio y a buscar que
los agentes econémicos acepten espontineamente y libremente vincularse
con ¢€1." El Estado asume entonces el papel de sujeto en las relaciones juri-
dicas de coordinacién y para ello estd dispuesto a responder directamente
cuando los drganos jurisdiccionales asi lo resuelvan. El control jurisdiccio-
nal en estos casos lo ejercen tribunales del Poder Judicial o tribunales del
propio Poder Ejecutivo:

a) Los conflictos entre el Estado y los particulares suscitados por actos
de gestion, se conocen por el Poder Judicial, salvo cuando expre-
samente estén reservados a tribunales administrativos ¢ a tribuna-
les de la administracién;

b) Los conflictos laborales individuales o colectivos entre los Poderes
de la Unién y sus servidores son competencia del Tribunal Federal
de Conciliacién y Arbitraje'®;

¢} Los conflictos provocados por resoluciones o actos de las autorida-
des administrativas relativos a la interpretacién y cumplimiento
de contratos de obras piblicas celebrados por las dependencias del
Poder Ejecutivo Federal son competencias del Tribunal Fiscal.

15 Articulo 1828 de! Cédigo Civil del Distrito Federal.

18 Carrille Flores, Antonio. La evolucién del Derecho Administrative Mexicano en
el Siglo XX. Coloquio Internacional sobre LXXV Afios de Evolucién Juridica en el
Mundo. México. p. 49 (versién mimeografiada).

17 Ruiz Massieu, José Francisco. Nueva Administracién Pdblica Federal. Tecnos. 1978.

18 La Ley Tederal de los Trabajadores al Servicio del Estado de 1963 cred el actual
Tribunal Federal de Arbitraje.

19 Articulo 23 de la Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de la Federaci6n publicada en
el Diario Oficial del 2 de febrero de 1978.
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Las materias burocraticas y los contratos administrativos se sustraen de
la 6rbita laboral, civil, mercantil y el Estado no dicta actos de imperio y
para que se establezcan las relaciones juridicas es necesario que concurra
tanto la voluntad estatal como la libre voluntad de los co-contratantes.

La responsabilidad contractual del Estado, que lo subordina al control
jurisdiccional, es compatible con la idea de soberania.

Regresando al centro de nuestro trabajo, conviene precisar que el ar-
ticulo 1928 del Cédigo Civil entorpece que el administrado vea satisfecha
su demanda de que se le repare el dafio provocado por el Estado: Primero,
es muy problematico determinar quien es “cl funcionario directamente res-
ponsable”; segundo, se tiene que determinar que éste incurrié en respon-
sabilidad y tercero, es necesario que se pruebe que ¢l demandado carece de
bienes suficientes para responder por los dafios causados.

En la Ley de Depuraciéon de Créditos a cargo del Gobierno Federal,*
se impulsé la tendencia de responsabilizar al Estado al establecer que:

Cuando la reclamacién se funde en actos u omisiones de los que con-
forme a derecho dan origen a la responsabilidad civil del Estado, no
serd preciso demandar previamente al funcionario o funcionarios res-
ponsables, siempre que tales actos u omisiones impliquen una culpa
en el funcionamiento de los servicios pablicos.™ '

Sin embargo, como lo ha expuesto con su usual brillantez Antonio Ca-
rrillo Flores,”® el peligro de que se iniciara una explosién de demandas que
pondria en peligro las finanzas estatales dada la precariedad de la hacienda
piiblica ocasioné que se introdujeran en el ordenamiento que comentamos
normas restrictivas que hacen nugatorio el moderno precepto transcrito:

Sin embargo, la Ley de 1941 adolecia —adolece de este defecto ca-
pital: condicionar la procedencia de la accién, 2 un hecho que ¢l par-
ticular no puede conocer, a saber, que no haya una partida presupuestal
con cargo a la cual se le pague. Y de otro mas serio: para que una
partida pueda ejercerse se necesita que haya una autoridad de la Ad-
ministracién Activa con facultades para reconocer la responsabilidad
Del Estado.

...La Ley de Depuracién de Créditos dispuso que las demandas ante
el Tribunal Fiscal por responsabilidades derivadas de culpas del servicio
piblico sblo podrian intentarse si no habla partida presupuestal para
reparar el dafio en el ejercicio fiscal en que el mismo se hubiere pro-

20 Pyblicada en el Diario Oficial del 31 de diciempre de 1941.
21 Articuto 10.
22 Op. cit.
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ducido ni en el inmediato anterior. Para la presentacién de la demanda
se fij6 plazo muy breve: el mes de enero del afio siguiente al que acaba
de mencionarse.*

En realidad, si esta cuestién no ha desembocado a la etapa evolutiva
que seria deseable, ello se debe a que el Estado, alejindose del articulo 13
de la Ley mencionada, no hace ninguna provisién en el presupuesto y no
se ha establecido un verdadero tribunal de lo contencioso-administrativo
que dirima en la esfera del Ejecutivo Federal todas las controversias que se
suscitan entre la Administracién Pablica y los administrados.

Ademis de que las empresas publicas estan sujetas al control del Po-
der Judicial, los actos de algunas de ellas son reconocidos, cuande bhay con-
troversias, por tribunales del Ejecutivo.

Las resoluciones definitivas e irrecurribles que dicte en materia de
pensiones y prestaciones sociales el Instituto de Seguridad Social para las
Fuerzas Armadas Mexicanas® y las que en materia de pensiones civiles dicte
el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Es-
tado® son competencia del Tribunal Fiscal de la Federaciém. Este érgano
jurisdiccional del Ejecutivo, igualmente, conoce las resoluciones de los orga-
nismos fiscales auténomos que determinan la existencia de un crédito fiscal,
lo fijen en cantidad liquida o den las bases para su liquidacién.®® Las
empresas pablicas que son organismos fiscales auténomos son el Instituto
Mexicano del Seguro Social”’, el Instituto del Fondo Nacional de Ia Vivienda
para los Trabajadores®™ y las juntas Federales de Mejoras Materiales™ en
proceso de disolucién y liquidacién.

En la Ley del Seguro Social de 1973, que abrogé a la de 1942, se
insiste en ampliar la competencia de la Junta Federal de Conciliacién y
Arbitraje con una atribucién que no es propia de la jurisdiccién laboral:®

las controversias entre los asegurados o sus beneficiarios y el Instituto,
sobre las prestaciones que esta Ley otorga, podrin ventilarse ante la
Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje, sin necesidad de agotar pre-

28 Op, cit., pp. 63 y 67-68.

24 Antes Direccién de Pensiones Militares.

25 Antes Direccién de Pensiones Civiles de Retiro.

26 S en el caso del INFONAVIT el legislador expresamente le reconocié ese caricter
en e del IMSS tocé a la Suprema Corte de Justicia establecerlo.

27 Greado mediante Ley del 19 de enero de 1943,

28 Creado mediante Ley del 22 de abril de 1972,

2% Estos organismos, que se empezaron a crear desde los afios veintes, suman 48.

3 Juan Francisco Rocha Bandala y José Franco. (La competencia en materia laboral.
Cérdenas Editor, 1975) han insistido en la inconveniencia de esa ampliacién competencial.
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viamente el recurso de inconformidad que establece el articulo an-
terior.**

Por su parte, la Ley que cre6 el INFONAVIT, amplié en el mismo
seatido la competencia del tribunal del trabajo:

Las controversias entre los trabajadores y sus beneficiarios y el Institu-
to, sobre derechos de aquéllos, se resolverin por la Junta Federal de
Conciliacion y Arbitraje una vez agotado, en su caso, el recurso que
establece el articulo anterior.®?

Con esos dos preceptos la Junta ha dejado de ser solamente un Tribu-
nal de la Administracién Piblica, que resuelve controversias entre goberna-
dos y tiene facultades propias de un tribunal administrativo, que resuelve.
conflictos entre la Administracién y los particulares, o sea que se le ha se-
fialado una competencia mixta que no tenia antecedentes en nuestro pais y
que ha dado pie a que la doctrina examine la viabilidad de tribunales agra-
rios dentro de la esfera del Ejecutivo.®

Con los casos sefialados se ha iniciado la tendencia de sujetar a control
jurisdiccional de tribunales del Ejecutivo algunos actos de empresas paraes-
tatales que si no ha arribado a etapas mas evolucionadas es porque ha ha-
bido reticencia en avanzar en el proceso de transformar al Tribunal Fiscal
de Ia Federacién de un tribunal de lo contencioso-administrativo que co-
nozca actos de autoridad de todas las empresas piblicas. Los casos apuntados
revelan, por otra parte, que no hay ninguna empresa piblica en forma de
derecho privado o de derecho social cuyos actos sean conocidos por un tri-
bunal administrativo.

Para examinar cual es la situacién en que se encuentra nuestro pais
por lo que hace a la procedencia del juicio de garantias para impugnar
datos de empresas pablicas, conviene recordar que ¢l amparo:

es un juicio o proceso que se inicia por la accién que ejercita cualquier
gobermado ante los Organos jurisdiccionales federales contra todo acto
de autoridad (late sensu) que le causa un agravio en su esfera juridica
y que considere contrario a la Constitucion, teniendo por objeto inva-
lidar dicho acto o despojarlo de su eficacia por su inconstitucionalidad
o ilegidad en ¢l caso concreto que lo origine.™

31 Articulo 275.

32 Articulo 53.

32 Armienta C., Gonzalo. Perspectivas de los Tribunales Agrarios en el Derecho Agrario
Mexicano. VIII Congreso Mexicano de Derecho Procesal. Jalapa, Veracruz, 12-16 de
noviembre de 1976.

34 Burgoa, Ignacio. El juicio de Amparo. Porrha, 1978. p. 177.
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El juicio de amparo es un instrumento de defensa de los gobernados
contra actos de autoridad o sea por actos de:

aquellos érganos estatales de facto o de jure, con facultades de deci-
sibn o ejecucién, cuyo ejercicio engendra la creacién, modificacién o
extincién de situaciones generales o particulares, de hecho o juridicas,
o bien produce una alteraciéon o afectacién de ellas, de manera impe-
rativa, unilateral y coercitiva.®

Dado que este recurso extraordinario se monta en el concepto de acto
de autoridad es necesario que en México se creen mas medios tutelares para
el caso, inclusive, de actos de grupos sociales no estatales como se examind,

- ~ # - - .
segin resefid Héctor Fix-Zamudio, en el Noveno Coloquio de Derecho

Comparado de 1972:

Los tres temas que se abordaron en esta reunién se refirieron especi-
ficamente a la proteccién del individuo contra el Gobierno; contra las
grandes empresas mercantiles y respecto de los sindicatos de trabaja-
dores, adoptiandose conclusiones comparativas en cada uno de estos
sectores.®

El distinguido procesalista sefiala que en el ambito latinoamericano
Argentina, Guatemala, Brasil y Costa Rica se han logrado avances impor-

tantes.

No obstante lo anterior tanto por la via legislativa como por la juris-
prudencial, se ha establecido que algunas empresas piblicas tienen funciones
de autoridad y que los actos que dicten en ejercicio de las mismas son impug-
nables por via de amparo si un particular considera que sufre un agravio y
que se ha violado la Constitucién. Hemos tenido oportunidad de examinar
jurisprudencia y tesis de la Suprema Corte de Justicia en ese seatido por lo
que hace al Instituto Mexicano del Seguro Social y al Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (entidades paraestatales
que prestan el servicio piblico de seguridad social) y a las Juntas Federales
de Mejoras Materiales. {Aunque su objeto estd muy diversificado, se han
dedicado a obras y servicios piblicos municipales).

Asi como la UNAM abrié brecha en el camino de configurar el con-
cepto de autonomia, que ne sélo ha beneficiado a las instituciones untver-
sitarias sino que ha influido en la elaboracién de la idea de autarquia para-
estatal, también ha colaborado en la determinacién del caricter de autoridad
que pueden tener empresas piblicas. Sin embargo, el camino no ha sido
facil, como lo evidencia la postura que manifesté el Poder Judicial Federal:

3% Burgoa, Ignacio, ep. cit. p. 191.
26 El Juicio de Amparo en Latinoamérica. El Colegio Nacional. 1977. p. 127.
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... Todas estas actividades de ninguna manera implican que la Uni-
versidad imponga su voluntad a los particulares, es decir, no tiene fun-
cién de autoridad. . .**

El criterio transcrito contrasta con el punto de vista que sostuvieron
Antonio Carrillo Flores, Manuel Sanchez Cuen y Angel Carbajal hace exac-
tamente 9 lustros:

En cuanto a las materias encomendadas a la Universidad, son las
autoridades de ésta quienes gozan de la facultad de decidir, y sus re-
soluciones son cbligatorias para los particulares a quienes las mismas
afecten. Por eso consideramos que, mediante el juicio de garantias, el
poder judicial de Ia federacidon debe controlar el funcionamiento de la
Universidad, ya que los actos violatorios de su régimen juridico, que
causen perjuicio a los particulares, son de aquellos que la Ley Regla-
mentaria de los articulos 103 y 104 de la Constitucién y la Jurispruden-
cia de la Suprema Corte de Justicia cstiman que pueden fundar la pro-
mocién del juicio de amparo.®®

En nuestra opinién, ja UNAM actia como autoridad cuando expide
certificados, grados y titulos asi como cuando otorga validez oficial a los
estudios que se cursen en otras instituciones y, por ende, procede impugnar
esos actos mediante el juicio de garantias si resultan viclatorios de la Carta
Magna pues, es del todo deleznable la argumentacién consistente en que a la
autonomia universitaria repugna el caricter de autoridad que le atribuimos
a esa institucion.

La legislacién ha sido clara al atribuir funciones de autoridad a otras
empresas pitblicas que al mismo tiempo ejercen funciones que no tienen ca-
racter imperativo. Por ejemplo, el otorgamiento de permisos y de concesio-
nes de uso, la imposicién de multas, el cobro de dercchos, la orden de de-
molicidn y las declaratorias que dicta el Instituto Nacional de Antropologia
e Historia™ son actos revestidos de imperio. En igual sentido se puede con-
cluir respecto del Instituto Nacional de Bellas Artes, después de analizar la
competencia que tiene en el campo de los monumentos artisticos.*

Considerando que hasta este punto de la exposicién todas las empresas
pablicas que pueden dictar actos imperativos han sido estructuradas como

37 Segundo Tribunal Colegiado del Primer Circuito. Toca R. 1170/60. 25 de diciem-
bre de 1960.

38 Lz naturaleza juridica de la Universidad Nacional Autdnoma de México. en “Re-
vista de la Facultad de Derecho y Jurisprudencia”. 1934. pp. 218-223,

¥ Ley Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueolégicas, Artisticas e Histéricas del
28 de abril de 1972.

# La Ley citada inmediatamente antes es aplicada por el INBA por lo que hace a
monumentos artisticos.
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organismos descentralizados, procede recordar su concepto legal sin que sea
preciso en esta ocasién aducir ninguna critica doctrinal:

Dentro de la administracién publica paraestatal serin considerados
como organismos descentralizados las instituciones creadas por dispo-
sicién del Congreso de la Unién, o en su caso por el Ejecutivo Federal,
con personalidad juridica y patrimonio propio, cualquiera que sca la
forma o estructura legal que adopten.*

No obstante, hay un caso de empresa piiblica con forma de sociedad
anénima que puede actuar por via de imperio. Francisco Javier Gaxiola ha
Hamado la atencién sobre las funciones reglamentarias y sancionadoras del
Banco de México, S. A.:

No puede aceptarse que la imposicién de sanciones por deficientes en
el encaje legal, sea un acto de gestién privada ni aGn cuando quisiera
dérsele el cardcter de pena convencional pactada, supuesto que no hay
contrato o convencién entre el Banco Central y las instituciones que
integran el sistema bancario nacional. De la misma manera, la fijacion
de los tipos de redescuento, la intervencién indirecta. en los fenéme-
nos de distribucién de bienes por el procedimiento de redescuento de
cartera proveniente de determinadas operaciones como el trigo, no son
ni pueden ser actos propios de una Sociedad Anénima. Las mismas cir-
culares del Banco de México, de cumplimiento obligatorio para las ins-
tituciones de crédito y que fijan normas y procedimientos para las ope-
raciones de crédito, no son actos de gestién sino de autoridad.*

En efecto, el legislador ordinario previno que el sistema bancario no
podra cargar intereses, premios o descuentos inferiores o superiores a los mar-
genes que establezca el Banco Central, y no podrd hacer emisiones mas alla
de los limites que fije la mencionada institucién. La banca estard obligada,
igualmente, a proporcionar al Banco de México, S. A., la informacién nece-
saria para la estimacién de sus estados financieros y a establecer en él depd-
sito en la proporcién que se le sefiale.”

La estructura de sociedad andnima que se le dio al Banco de México
desde 1925, sigui6 la solucién que adopté la Comisidn Monetaria.** De

41 Articulo 45 de la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal publicada en
el Diario Oficial det 29 de diciembre de 1979

2 Notas sobre la empresa publica en México en “Estudios de Derecho Pablico con-
temporaneo” UNAM/FCE, p. 118.

43 Ariculos 32, 34, 35 y 36 de la Ley Orgénica del Banco de México, 5. A., publicada
en el Diario Oficial del 31 de mayo de 1941.

44 En 1924 la Comisién que era un érgano de la administracién centralizada (de la
Secretaria de Hacienda) se reestructurd doténdosele de forma de sociedad andnima.
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hecho, apenas entré en vigor la Constitucién de 1917, se pensbé en dotar
a] “banco tnico de emisién” con la forma legal de sociedad anénima para
facilitar la captura de los recursos de que no disponia el Estado para cons-
tituirlo y para que éste se pudiera asociar con inversionistas privados, de
modo que no se le viera con recelo por los gobernados.

Un paso importante en el proceso de sujecién de las empresas piblicas
al control jurisdiccional es el establecimiento de recursos administratives, esto
cs, de medios de impugnacién de actos administrativos que estén a disposi-
cién de los administrados que consideren que les son lesivos y que tienden a
que la Administracién Pablica los reexamine a la luz de los principios de
legalidad o de oportunidad.*® Es finalidad de los recursos que la adminis-
tracién actile legalmente y con oportunidad, sin que sea necesario acudir a
los érganos jurisdiccionales para que reparen la fractura normativa.

La legislacién administrativa sobre los recursos se ha enriquecide y ha
definido ya con precisién cuales son sus elementos fundamentales: * que el
acto impugnado sea una resolucién; que afecte un derecho o un interés del
administrado recurrente; que la ley sefiale a la autoridad administrativa que
debe conocer el recurso; que exista un plazo fijado legalmente para hacerlo
valer; que estén sefialados, también por disposicién de la ley, determinados
requisitos de forma; que se haya establecido un procedimiento y que el
érgano que conoce el recurso ecsté obligado a resolverlo en cuanto al fondo
mediante otra resolucibn.

Dejando de lado la preocupacién que han manifestado los jusperitos
sobre la naturaleza de la funcién administrativa consistente en resolver un
recurso administrativo, ha sido conveniente mencionarlo en virtud de que
la Ley de Amparo*” establece que no procede el juicio de garantias:

contra actos de autoridades distintas de las judiciales, cuando deban
ser revisadas de oficio, conforme a la ley que los rija, o proceda contra
ellos algfin recurso, juicio o medio de defensa legal, por virtud del cual
puedan ser modificadas, revocadas o nulificadas, siempre que conforme
a la misma ley se suspendan los efectos de dichos actos mediante la inter-
posicion del recurso o medio de defensa legal que haga valer el agravia-
do, sin exigir mayores requisitos que los que la presente ley consigna
para conceder la suspensién definitiva.*®

En lo que respecta al control jurisdiccional que ejerce el Tribunal Fis-
cal de la Federacién sobre actos de algunas empresas ptblicas, el Codigo

45 Fix-Zamudio, Héctor. Introduccién al Esiudio de los recursos administrativos en
“Estudios de Derecho Pablico contemporineo”. UNAM-FCE, 1972,

4¢ Fraga, Gabino, op. cit., pp. 455-456.

47 Publicada en el Diario Oficial del 10 de enero de 1966.

48 Articulo 73, fraccién XV.
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Fiscal® previene la improcedencia del juicio de nulidad si no se han agotado
con anterioridad los recursos que no sean optativos.*®

En la legislacién administrativa se aprecia que cada dia con mayor
recurrencia se acepta el criterioc moderno de que los recursos, para que se
restablezca la justicia con mayor celeridad, deben ser de agotamiento op-
tativo.™

No obstante lo anterior ¢l examen de la legislacién administrativa mexi-
cana hace ver que atn esti lejos de consolidarse la tendencia de que en las
empresas piblicas se establezcan recursos administrativos para impugnar
los actos que dicten.

Inclusive, en algunos cascs, como los del INBA™ e INA* los ad-
ministrados solamente disponen de estos medios legales de defensa para
impugnar la imposicién de multas. Por el contrario, no se han establecido
estos medios para combatir resoluciones relativas a permisos, concesiones,
clausuras y a 6rdenes de demolicién.™

Por otra parte, debe llamarse la atencién que el recurso mencionado
no se interpone ante las instituciones sancionadoras, sino que se inicia y sus-
tancia ante el Secretario de Educacién Pablica, que es titular de un 6rgano
de una persona distinta (el Estado). Esta cuestién encuentra su origen en
la confusién que se ha incurrido al considerar que esas entidades, que tienen
personalidad juridica y patrimonio propios, son érganos desconcentrados de
la Secretaria de Educacién Piblica y que le estdn jerdrquicamente subordi-
nados.

En torno a los recursos administrativos debemos concluir que las em-
presas pablicas que otorgan esos medios de impugnacién a los administradores
tienen forma juridica de organismo descentralizado. La informacién dispo-
nible no nos permitié identificar ninguna empresa paracstatal mercantil,
civil o social en la que se hayan establecido esos medios de defensa.

Para terminar este trabajo, cuya brevedad impide el abordamiento de
las miltiples y complejas cuestiones que suscita el control jurisdiccional de las
empresas publicas en Meéxico, cabe subrayar que salvo casos de la mayor
importancia por inusitados, la inmensa mayoria de esas entidades no esta
sujeta al mismo control jurisdiccional que ejercen los tribunales de los Po-
deres Ejecutivo y Judicial sobre los érganos de la Administracién Centrali-

4% Publicade en el Diario Oficial del 19 de enerc de 1967.

50 Articulo 190, fraccién IV.

51 Bgs el caso de los recursos de inconformidad establecidos en el IMSS y en el
INFONAVIT.

52 Creado por ley publicada en el Diario Oficial del 31 de diciembre de 1946.

58 Creado por ley publicada en el Diario Oficial del 3 de febrero de 1939.

s4Reglamento de Ia Ley Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueclégicas Artisticas
e Histéricas publicado en el Diario Oficial del 8' de diciembre de 1975.
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zada. En consecuencia, esas empresas estan sujetas a la jurisdiccién ordinaria

como cualquier persona que no forme parte del Poder Administrativo de
nuestro pais.

José Francisco Ruiz Massieu *

® Jefe del Departamento de Derecho de la Univensidad Auténoma Metropolitana
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Ohbjetivos juridicos de
la empresa pablica
paracstatal.

CUADRO NUMERO 1
Aprovechar formas juridicas de derecho privado o
de derecho social.

Prescindir del derecho piblico para utilizar méto-
dos privados.

Aplicar el estatuto laboral propio de las empresas
privadas.

Sustraer a los directivos del régimen de responsabili-
dades de los funcionarios ptblicos.

Flexibilizar el principio de relacién jerirquica.
Diversificar y limitar el riesgo.

Responder directamente por dafios causados a los
administrados.
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CUADRO NUMERO 2

FORMAS JURIDICAS DE LA EMPRESA PUBLICA

FORMA

JURIDICA NUMERO !
Organismo descentralizado 2 128
Sociedad anénima 400
Scciedad civil 2
Asociacién civil 16
Sociedad cooperativa 2
Fideicomiso 163
Sociedad de responsabilidad

limjtada 14
Sociedad de responsabilidad

limitada e iterés pablico 3

TOTAL: 728

1 No se incluye a las que utilizaron formas de derecho extranjero o
a las que en los acuerdos de agrupamiento no se les sefiala forma
juridica.

2 No se incluye a los que utilizan forma de sociedad anénima.

FUENTE: Acuerdos del presidente de la Repiblica mediante los
cuales agrupa en sectores a las entidades paraestatales,
publicados en el Diario Oficial del 17 de enero y 12 de
mayo de 1977, del 10 de abril de 1978 y del 27 de fe-
brero de 1979.
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CUADRO NUMERO 3

1.1
1.2
1.3
1.4
1.5
1.6

1.7
1.8

2.1
2.2
2.3

2.4
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2.9

Poder Ejecutivo.

Presidente de la Repiblica.

Secretaria de tutela {“cabeza de sector”).
Secretarias de control.

Secretarias que integran sus drganos
internos.

Organos de control de la Presidencia de
la Repdblica.

Organos dominatrices (“holding™).
Tribunales administrativos.

Tribunales de la administracién,

Poder Legislativo.

Presupuesto de ingresos.

Presupuesto de egresos.

Informe anual del presidente de la Re-
piiblica.

Informe anual de los secretarios de Es-
tado y jefes de departamento adminis-
trativo.

Cuenta publica.

Citacién de secretarios de Estado, jefes
de departamento administrativo y direc-
tores de organismos descentralizados y
empresas de participacién estatal mayo-
ritaria.

Comisiones de investigacién.

Informes especiales de secretarios de
Estado, jefes de departamentos adminis-
trativos y directores de organismos des-
centralizados y empresas de participacién
estatal mayoritaria.

Auditorias de la Contaduriza Mayor de
Hacienda

Poder Judicial
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CUADRO NUMERO 4

1. Recursos administrativos que se interponen
ante el mismo 4rgano que emitié el acto.

2. Recursos administrativos que se interponen ante
un érgano superior al que emitid el acto.

Autocontrol de las 3. Recursos administrativos que se interponen ante
empresas ptiblicas. un érgano especializado en el conocimiento de
esos medios de defensa.

4. Recursos administrativos que se interponen ante
un 6rgano que no forma parte de la empresa
publica cuyo acto se impugna.





