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LA TUTELA ADMINISTRATIVA DE LA EMPRESA
PUBLICA BANCARIA

Guillermo L6pEZ ROMERO

Sumanrio: I. Nuestro panorama. 1. La actividad administrativa del Es-

tado. Ill. Las formas de organizacién administrativa. 1V. La empresa

. puablica. V. La tutela administrativa. V1. La empresa piblica bancaria.

VIL La tufela administrativa de la empresa piblica bancaria. VIII
A manera de conclusion.

I. NUESTRO PANORAMA

Queremos aprovechar la publicaciéon de este homenaje al maestro
Jorge Barrera Graf para hacer algunas consideraciones en torno al
sistema mexicano para tutelar el funcionamiento de la llamada empresa
publica bancaria. Al efecto habremos de enunciar tanto la actividad
administrativa del Estado y sus formas de ‘organizacién como la es-
tructura asumida por los entes publicos para cumplir con tal fin.

Hecha esa necesaria introduccién, citaremos algunos aspectos de la
empresa publica: una nocién de ella, su forma, su actividad y su fina-
lidad; para continuar describiendo la tutela administrativa del poder
piiblico y las formas que puede adoptar {unificada o global v espec:xa—
lizada o por sectores), ' -

Planteado el marco de referencia, habremos de comentar algunos as-
pectos propios de la empresa phblica bancaria, tales como sus antece-
dentes y fundamento constitucional, tras lo cual pasaremos a describir
la tutela del poder piiblico sobre este tlpo de entes en el derecho me-
xicano. :

Las reflexiones y comentarios asi resefiados habran de llevarnos a
alguna conclusién que por obvia no deja de resultar necesaria: la con-
veniencia de evitar una.duplicidad que en esta actividad tiende a ha-
ceérse cronica y que no por arraigada deja de ser evitable.

II. La ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA DEL EsTtano

Como es perfectamente sabido y estudiado en’ el Derecho Piblico, el
Estado realiza una gran diversidad de actividades tendientes a la con-
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secucion de determinados fines, fines que habrin de variar de acuerdo
con la concepcién jus-filoséfica que se tenga,® o inclusive con la es-
tructura misma del Estado asi como por la influencia que en ésta ejer-
zan las distintas fuerzas sociales de poder.

Al lado de una actividad estatal tendiente a la creacién del orden
juridico, a la solucién de confiictos entre los individuos y los grupos
diversos que integran la comunidad politica, el propio poder publico
realiza variadas gestiones de conciliacién entre los grupos y clases; pero
la actividad administrativa propiamente, es para algunos autores, la
que realiza el poder ejecutivo y sus dependencias de todo tipo,? para
otros serd la realizada como funcién administrativa,® pero un intento
mas preciso de indicar en que consiste esa actividad administrativa del
poder piublico, se podria ensayar diciendo que es la que se efectiia a
través de la organizacién y prestacién de servicios piiblicos, labores
de policia y vigilancia scbre particulares y la actividad industrial y
comercial.

La diversidad de actos concretos realizados por la administracién
estatal 4 es lo que hace dificil precisar el concepto de actividad admi-
nistrativa; ensayada la enunciacién del parrafo anterior acerca de ese
actuar del poder publico, consideramos oportuno recordar que el poder
ejecutivo y sus dependencias directas e indirectas, al efectuar la acti-
vidad administrativa, estan coordinando recursos humanos y materiales
.a efecto de lograr ciertos fines.

Por otra parte, también puede considerarse actividad administrativa
del Estado la planeacién, control y evaluacién de todos esos recursos
humanos y materiales que van a permitir la prestacion de los servicios
publicos, el ejercicio de las facultades de policia y la marcha de las
empresas industriales o comerciales que el Estado posea.

III. LAS FORMAS DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Suele estudiarse en derecho publico, de modo mas o menos amplia,
la manera como el estado estructura los entes que habran de realizar

1 Los fines pueden ser desde lograr el bien comin, cumplir los cometidos del
poder pablico, mantener la hegemcnia de la clase dominante, satisfacer necesidades
colectivas, etcétera.

2 Esta concepcién resulta inadecuada puesto que abarca actividades de muy dis-
tinta naturaleza realizadas por el titular del poder ejecutivo y sus colaboradores
directos e indirectos.

8 Fraga, Gabino. Derecho administrativo, México, Porrtia, 1966, p. 52

4 Para un estudio del acto administrativo de manera amplia y completa véase:
Diez, Manuel Maria, E! acfo administrativo, Buenos Aires, TEA, 1961, 560 pp.
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actividad administrativa o que, en otra terminologia, llevaran a cabo la
funcién administrativa; esas maneras son las llamadas formas de orga-
nizacién administrativa, tradicionalmente contempladas las siguientes:
centralizacion, descentralizacién y desconcentracion,

Para la legislacién mexicana a partir de 1976,5 y para la constitucion
politica federal ¢ a partir de 1981, las formas de organizacion adminis-
trativa son centralizada, desconcentrada y paraestatal.

Con el fin de poder encuadrar la empresa piblica bancaria dentro
de esas formas de organizacién administrativa, es oportuno que trace-
mos los sistemas en gque el orden juridico-politico estructura los entes
encargados de realizar la actividad administrativa del poder piablico.
Anticipando que en apariencia la nota determinante y diferenciadora
de las diversas formas de organizacién administrativa, es la relacién
jerarquica entre los distintos titulares de los deméas entes, va sea que
esa relacién jerarquica se dé de una manera rigida, atenuada o total-
mente indirecta,

1. La primera de las formas tradicionalmente estudiada, es la cen-
tralizacién, En esta forma de organizacién administrativa los 6rganos
pitblicos estan estructurados dependiendo directamente del titular del
poder ejecutivo, quien puede nombrar y remover libremente a los indi~
viduos que encabecen esos entes centralizados. Pero ademéas de esa
posibilidad de nombramiento y remocién, la relacidén jeradrquica exis-
tente entre el titular del poder ejecutivo y los titulares de los érganos
centralizados implica otras facultades, tales como mando, revisién, dis-
ciplina, las que seran ejercidas de una manera escalonada desde los
altos mandos de la administracién piiblica hasta el mas modesto de
los servidores del estado.

Esta forma, la centralizacién administrativa, es la primeramente
adoptada por el estado moderno para la realizacién de la funcién ad-
ministrativa, esto es, para llevar a cabo la actividad administrativa es-
tatal, En nuestro sistema juridico actual la centralizacién administrativa
esta integrada, en el plano federal, por las secretarias de estado, los
departamentos administrativos y la procuraduria de justicia.”

s Ley Organica de la Administrscién Publica Federal, Diario Oficial de la Fe-
deracién de 29 de diciembre de 1976.

8 Articulo 90, que solo cita la centralizada y la paraestatal.

7 La actual Ley Organica del articulo 90 constitucional, sélo prevé la existencia
de un departamento administrativo (el del Distrite Federal). Diversos juristas
mexicanos niegan la inclusion de la Procuraduria General de la Repiblica coma
6rgano centralizado.
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Una de Jas ventajas de los 6rganos que comentamos es que el man-
do esta totalmente unificado y hay unidad de criterio en la toma de
decisiones; al lado de esa importante ventaja se presenta el problema
de una rigidez, derivada de la relacién jerarquica, que va a provocar
muy frecuentemente, una lentitud en la realizacién de la voluntad de
la administracién. voluntad que habra de realizarse a través del acto
administrativo, De esta manera la frecuentemente criticada lentitud de
la administracién piblica, bajo el epiteto de burocratismo, no es mas
que la obviedad de un sistema estructurado de manera jerarquica,®
repetimos, desde los niveles mas altos de gobierno hasta los ultimos
escalones del servicio civil.

2. La desconcentracion administrativa es la segunda de las formas
de organizacion tradicionalmente estudiadas, en ella la relacién jerar~
quica con algun 6rgano centralizado se conserva de manera absoluta,
pero, y ello es lo determinante y esencial, existe cierta autonomia téc-
nica para la realizacién de sus actividades. Suelen estudiarsé y discu-
tirse muchas otras cuestiones en torno a esta forma de organizacién
administrativa, tales como: pueden o no tener personalidad juridica
propia, pueden contar con patrimonio propio, y, en el extremo de la
discusién, la opinién de que este tipo de 6rganos no existe en el de-
recho mexicano positivo. La discusién suele en ocasiones, derivar a
temas totalmente distintos de la organizacion administrativa, confun-
diendo el vocablo con delegacién de facultades o problemas de mu-
danza o reubicacién fisica de oficinas.

" En nuestro sistema juridico la desconcentracién administrativa es re-
conocida con ese nombre a partir de 1975, con la creacion de la Pro-
curaduria Federal de la Defensa del Trabajo, aunque realmente desde
la consolidacién del régimen porfirista existian érganos desconcentra-
dos. En la actualidad podemos mencionar en este renglén, aparte de
la citada Procuraduria, al Instituto Nacional de Bellas Artes y Litera-~
tura, Comision Nacional Bancaria y de Sequros, Instituto Nacional de
Antropologia e Historia, Hospital General de México, entre otros.

La desconcentraciéon como forma de organizacién, suele también con-
siderarse como un primer paso hacia la descentralizacién administrativa,
por el incipiente elemento de autonomia en ella contenido.

3. La descentralizacién administrativa, tercera v ¢ltima de las for-
mas de organizacién administrativa, es la que presenta rasgos mas in-
teresantes y complicados, ademas de ser el mas dinamico de esos sis-

8 Vid, Martin Mateo Ramén, Manual de Derecho Administeative, Madrid, Co-
mercial Malvar, 1979,
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temas de estructuracién del poder publico. Una muy abundante biblio-
grafia,® puede encontrarse para el estudio de esta cuestion; no hay,
practicamente autor de derecho administrativo que eluda el tema; es
precisamente ese prolijo tratamiento lo que dificulta, en cierta medida,
su manejo dentro de la estrecha extension de este trabajo,

En la descentralizacién administrativa los érganos piblicos estan
dotados de autonomia; autonomia que puede variar en cuanto a su
naturaleza y alcances.

La pérsonalidad juridica propia que poseen los entes descentraliza~
dos es la nota mas relevante v que, hasta cierto punte, va a determi-
nar muchas de sus otras caracteristicas o notas distintivas, Esa perso-
nalidad se las otorga la ley v es, desde luego, distinta a la del Estado.
La personalidad otorgada a los descentralizados estara admitida en la
ley, tanto si estan estructurados conforme a reglas de derecho piiblico,
como si lo estan de acuerdo con: normas de derecho privado,

El segundo punto comin al tipo de entes que comentamos es su pa-
trimonio, Derivado del elemento personalidad juridica propia, vamos a
encontrar siempre la presencia de un patrimonio como atributo de estas’
personas, distintas al estado, que realizan funcién administrativa, La
necesidad ‘de un patrimonio, inherente a toda persona, va a estar re-
conocida y requlada en la ley. : co

La tercera caracteristica’de los organismos descentralizados es su
autonomia (financiera y jerarquica) respecto a los érganos centrales.
La autonomia jerarquica es la mas dificilmente explicable, ya que pare-
ce que se rompe la unidad del poder del Estado cuando parte de él
no depende del mismo. Esto, que pareciera un galimatias, se da en'la
realidad v estd plenamente justificado y resuelta Ia presunta contra-
diccién. Tratemos de explicarlo en pocos renglones: el Estado, con el
fin de imprimir rapidez a cierta actividad, crea entes juridicos distintos
a &, los cuales deberan estar despojados de Ja necesaria lentitud que
se deriva de la relacién jerdrquica; esa creacién y su exclusién de la
relacién jerarquica, sélo es dable si se le dota al nuevo ente de perso-
nalidad juridica. A través de sistemas de control (politico, parlamen-~
tario, jurisdiccional y administrative) e] estado conservara la unidad
del poder, de tal manera que los organismos descentralizados no que-
den totalmente fuera de la érbita de influencia juridico-politica del

Estado.

 Por ejemplo las obras de Andrés Serra Rojas, Rafael Entrena Cuesta, Sabino
Alvarez Gendin, Rafacl Bielsa, Enrique Sayagués Laso, André de Laubadére, Jorge
Olivera Toro.
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La necesidad social de realizar cierta actividad administrativa con
una rapidez dificilmente lograble en los érganos centrales, lleva al sur-
gimiento y expansion de los entes descentralizados.’ Esta es, pues, su
explicacion y finalidad.

La administracién piiblica descentralizada surge, en México, tem-
prana y modestamente en los primeros tiempos del periodo indepen-
diente,’! para iniciar un crecimiento méas importante en este siglo a
partir de la tercera década, consolidandose durante el primer sexenio
posrevoloucionario. Encontramos leyes en 1947, 1965, 1970 y 1986,
sobre esta materia.

En 1976 (Ley Organica de la Administracién Piblica Federal) y en
1981 (articulo 90 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos), el legislador mexicano consideré conveniente llamar a la
descentralizacién administrativa, administracién piblica paraestatal, ex-
presién que ha sido definitivamente adoptada en nuestro sistema, a
pesar de las criticas que pueda merecer. La ley de 1976, antes men-
cionada, divide a los que venimos describiendo como érganos descen-
tralizados, en organismos descentralizados, empresas de participacién
estatal y fideicomisos,'? el sistema actual reserva el primer nombre a
los entes creados por ey o por decreto del presidente de la Repiblica,
dejando el segundo y tercer tipos para los que se estructuren a par-
tir de figuras propias del derecho civil o mercantil.

IV. LA EMPRESA PIIBLICA

La llamada empresa piblica no es una forma de organizacién admi-
nistrativa de manera especifica, sino que puede ser a través de cual-
quiera de las formas resefiadas en el paragrafo anterior, como el Es-
tado organice ciertas actividades*® y el ente que las lleve a cabo va a
recibir la denominacién de empresa piblica, Esto requiere que haga-
maos importantes precisiones:

1. La empresa no es un concepto juridico sino que es una figura
econémica referida a una unidad productora o distribuidora de bienes

0 Alvarez Gendin, Sabino, Trafade General de Derecho Adménistrativo, Barce-
lona, Bosch, 1958, t. I, p. 513,

31 Banco de Avio: 1830.

12 Articulo 3o, La descripcion es mas amplia pero, en esencia, se reduce a esos
tres rubros,

13 Véase para derecho francés: Vedel, Georges, Derecho adminisfrativo, 6a. ed..
(traducc. de Juan Rincén Jurado), Madrid, Aguilar, 1980, p. 617 y ss., asi mismo
cfr.: Benoit F, P., E! derecho administrativo francés, Madrid, Instituto de Estudios
Administrativos, 1977, pp. 262 y 316.
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y servicios, De tal forma que la utilizacién de vocablo empresa en la
legislacién mexicana se refiere a entes de diversa naturaleza juridica
pero, claro esta, dedicadas a alguna de las actividades econémicas antes
seflaladas, 1+

En ese orden de ideas, aplicando a la administracién puablica la no-
cién de empresa, empresa piiblica sera el organismo dependiente directa
o indirectamente del poder ejecutivo y que se encuentra dedicado a la
produccién o distribucién de bienes y servicios con la finalidad de sa-
tisfacer necesidades de la colectividad.?®

2. El poder piblico al realizar actividad empresarial adepta para
ello cualguiera de las formas de organizacién administrativa que pa-
rrafos anteriores describimos; asi, existiran organismos descentraliza-~
dos, desconcentrados y principalmente descentralizados o paraestatales
dedicados a satisfacer necesidades colectivas mediante actividades in-
dustriales o comerciales,

La gran mayoria de las empresas piiblicas estaran estructuradas como
érganos descentralizados y, en nuestra legislacién, como empresas de
participacion estatal mayoritaria; esta situacién lleva frecuentemente a
confundir empresa piblica con este tltimo tipo de paraestatales. La
realidad es, tanto en el nivel tedrico como dentro del derecho positivo
mexicano, que el estado puede realizar actividad industrial y comercial
recurriendo a cualquiera de las formas de organizacién administrativa,
si bien es cierto que por razones de dinamismo, ya comentadas ante-
riormente, procurara hacerlo a través de paraestatales.

En la actualidad, dentro de la estructura de la administracién pabli-
ca federal mexicana, podemos encontrar empresas publicas dentro de
la organizacién centralizada (eventualmente), dentro de la desconcen-
trada vy en la paraestatal funcionando como sociedades mercantiles,
cooperativas, asociaciones y sociedades civiles, a partir de un contrato
de fideicomiso y como organismos descentralizados en sentido estiicto
(paraestatales creadas a partir de un instrumento de derecho puablico).
Asi, queda anotado que la forma que puede adoptar la empresa piblica
puede ser de una gran variedad, ejemplos de ello serian: Petréleos
Mexicanos, Instituto Mexicane del Sequro Social, Hospital General de
Meéxico, Casa de Moneda, Teléfonos de México, 5. A. de C. V., Banco
de Meéxico, Bancomer, S.N.C., etcétera,

3. Lineas atras dejamos anotado que la empresa piblica va a realizar
actividad industrial y comercial, es decir, va a producir o distinguir

14 Para el estudio del origen, evolucién, variantes y actividad de esta figura,
véase: Bauche Garciadiego, Mario, La empresa, México, Porraa, 1983,

13 Cfr.; Fernandez Ruiz, Jorge, El Estado Empresario. México, UNAM, 1982,
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bienes y servicios (la posibilidad de que un mismo ente realice ambas
actividades no esta descartada y de hecho se da en la realidad}, ahora
precisemos esa actividad, intentando una clasificacion, asi encontrare-
mos empresas puablicas dedicadas a:

a} Actividades estratégicas (Petréleos Mexicanos)

b) Transporte de pasajeros v carga (Aecronaves de México, S.A.,
Sistema de Transporte Colectivo)

¢) Comunicaciones (Telégrafos Nacionales, Teléfonos de México,
S.A. de C.V.)

d) Intermediacién entre productor y consumidor (Conasupo)

e) Extractivas (Consorcio Minero Benito Juarez-Pefia Colorada,
S.A., Fertilizantes Mexicanos, S.A.)

f) Manufactureras (Hilados Guadalajara, S.A. de C.V., Productos
Quimicos e Industriales del Bajio, S.A.)

g} Metalurgia (Altos Homos de México, S.A. de C.V.)

k) Inmobiliaria {Fideicomiso para Inmuebles Cuauhtémoc, S.A.)

i) Bancaria {Banco Nacional de Crédito Rural, S.N.C., Nacional
Financiera, S.N.C.)

4. La linalidad de la empresa piblica es, genéricamente considerada,
realizar actividad administrativa estatal, esto es coordinar recursos hu-
manos y materiales a efecto de satisfacer necesidades sociales colec-
tivas.’® Al lado de esta consideracién pueden hacerse una serie de
argumentaciones a favor o en contra de la existencia de la empresa
piiblica misma, pues no hay que olvidar que un importante sector ideo-
légico sostiene la conveniencia de que el estado no realice actividad
empresarial, sin embargo la experiencia mexicana respecto a la empresa
piblica demuestra ciertos requerimientos sociales solamente atendibles
a través de esa actividad econdmica estatal, también la necesidad de
que el poder piblico tome algunas &reas econémicas en apoye preci-
samente de la actividad econémica de los particulares y, muy frecuen~
temente, la administracién piblica ha tenido que hacerse cargo de
determinadas industrias cuando la actividad de los particulares era defi-
ciente, insuficiente, o bien era preciso conservar alguna fuente de tra-
bajo para algin numeroso grupo de familias,

Un par de lineas finales, en este paragrafo, relativas a la cuestion
de las utilidades en la empresa piblica: Si bien la meta de la empresa

18 Cfr.: Dromi, R. Derecho administrativo econémico, Buenos Aires, Editorial
Astrea, 1979, t. 2,
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en términos econdmicos, es la obtencién de lucro,’” en tratandose de la
actividad industrial y comercial del Estado, dificilmente se le podria
fijar el lucro como finalidad, ya que debe ser el objetivo la satisfaccion
de necesidades colectivas.’® otro asunto seria hasta qué punto el fis-
co debe subsidiar a la empresa piiblica; este tema esta mas alla de los
limites y tareas del presente ensayo, pero es obvio que los subsidios
han de existir en la medida que impliquen satisfacer necesidades de la
colectividad o pretendan redistribuir el ingreso estatal,

V. La TUTELA ADMINISTRATIVA

1. La importancia econémica, social y pelitica que tiene la actividad
que realiza la administracién ptiblica paraestatal, hace que el poder
publico intervenga en ella, a pesar de contar los entes que la integran
con personalidad juridica distinta de la del Estado. Esta intervencién
se efectia a través de un control, una supervisién que puede adoptar
diversas formas y provenir de distintas fuentes legales y de poder.

Antes de describir la tutela administrativa sobre los entes descen-
tralizados o paraestatales, consideramos no ocioso mencionar de paso
otras formas de supervisién estatal sobre ellos.

El control politico del Estado sobre las paraestatales se lleva a tér-
mino ufilizando el sistema de nombramiento de los directivos, En efec-
to, los gerentes, directores, miembros de los érganos colegiados de
gobierno o vigilancia, etcétera, podran ser designados por el Ejecutivo
(directamente por su titular o por colaboradores inmediatos de él)
segiin establezca la ley, decreto o escritura que los organice.

Un incipiente conttol por parte del Congreso existe en nuestro or-
den juridico, segin lo establecido en el articulo 93 de la Constitucién
Politica Federal®

17 Es lucrative, dice Joaguin Escriche, lo que produce utilidad y ganancia, Dic-
cionario Razonado de Legislacién y Jurisprudencia, Ensenada, B. C., Editora e Im-
presora Norbajacaliforniana, 1974, p. 1193.

18 Waldo, Dwight, La Administracion Pablica del Cambio, Madrid, Escuela Na-
cional de Administracion Piblica, 1974,

12 En lo conducente dice: “Cualquiera de las camaras podra citar.,. a los direc-
tores y administradores de los organismos descentralizados federales o de las em-
presas de participacién estatal mayoritaria, para que informen cuando se discuta
una ley o se estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades.

“Las camaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratandose de los
diputados, y de la mitad, si se trata de los senadores, tienen la facultad de integrar
comisiones para investigar el funcionamiento de dichos orgapismos descentralizados
y empresas de patticipacion estatal mayoritaria, Los resultados de las investigaciones
se haran del conacimiento del Ejecutivo federal.”
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La tutela jurisdiccional opera de manera indirecta en nuestro medio:
el particular {consumidor) de los bienes o servicios que produzca,
venda o preste una paraestatal, tiene expedida la via que la legislacién
procesal establezca, asimismo puede agotar eventualmente otros me-
dios de defensa: recursos administrativos, procedimientos ante 6rganos
administrativos de caracter cuasi-jurisdiccional (Comisién Nacional
Bancaria y de Seguros, por ejemplo). .

Profundizar en estos controles (politico, parlamentario, jurisdiccio-
ral) rebasaria, con mucho, los limites y plan de este trabajo, insistimos
sin embargo en su importancia y potencialidad sumamente atractivas.

Finalmente, es oportuno recordar que es precisamente el Estado
quien crea los entes paraestatales, asi como la empresa piblica general-
mente encuadra dentro de éstos y es también el creador de los siste-
mas de control. Es el orden juridico, creacién estatal, quien da perso-
nalidad a esos organismos y fija los sistemas de tutela que vienen a
ser una limjtante de esa personalidad.

2. La vigilancia, inspeccién, control o tutela 2® que el poder ejecu-
tivo va a efectuar sobre los 6rganos paraestatales tiene por objeto
asegurar la correcta marcha de éstos y que su operacién corresponda
a la orientacién politica general de la administracién pablica. En esen-
cia, creemos, sélo se trata de una ficcion juridica la existencia de dis-
tintas personas y realmente sélo hay un centro de poder politico-ad-
ministrativo,

Muchos son los aspectos que debe vigilar el poder ejecutivo en la
organizacién y funcionamiento de Jas entidades paraestatales: ingresos,
presupuesto de egresos, contabilidad, rentabilidad, recursos humanos,
patrimonio, eficacia, métodos de produccitn, programas, planes, ubica-
cién dentro de una estrategia comercial e industrial global del Estado
v del pais, etcétera.

El control de la administracién putblica paraestatal, por parte del
poder ejecutivo, se ha denominado tutela administrativa. Es, como
quedé esbozado, distinta al control politico, parlamentario, jurisdiccio-
nal y cuasi jurisdiccional,

La tutela administrativa se inscribe dentro de la actividad adminis~
trativa del estado y forma parte del sistema de control con que debe

20 La enciclopedia juridica Omeba dice que el vocablo tutela “nos da una idea
de cuidado, proteccion...”, Bs. As., Editorial Bibliografica Argentina, 5. R. L., 1968,
t. XXVI, p. 476.

21 Cfr.: Faya Viesca, Jatinto, Administracion Puablica Federal, México, Porria,
1979. No sélo para el sistema mexicano de tutela administrativa, sino para la es-
tructura y facultades del gobierno federal.
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contar toda organizacién, en este caso el poder ejecutivo en sentido
amplio (administracién publica o poder administrativo). Esa tutela
puede llevarse a cabo a través de distintos sistemas; como lo dijimos
en el primer paragrafo, nos proponemos comentar los dos existentes en
Meéxico: global y por sectores.

3. La tutela administrativa global o unificada de los érganos des-
centralizados o paraestatales.

La vigilancia a que se contrae el sistema de tutela administrativa
global o unificada se encuentra dentro de las facultades que la ley le
da, per un lado, a la Secretaria de Programacién y Presupuesto y por
otro, a la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién; en el
caso de la actividad bancaria las empresas correspondientes seran
vigiladas también por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Este control centralizado en la autoridad hacendaria, respecto a las
entidades bancarias, fue importante cuando la mayor parte de los or-
ganismos financieros pertenecian a la iniciativa privada, en la actualidad
podria confundirse con el otro sistema de control, esto es, con la sec-
torizacién o control especializado. '

La Ley Organica de la Administracién Publica Federal establece
en su articulo 32, que corresponde a la Secretaria de Programacién y
Presupuesto:

V. Proyectar y calcular los egresos del gobierno federal y de
la administracién pablica paraestatal, haciéndolos compati-
bles con la disponibilidad de recursos que sefale la Secre~
taria de Hacienda y Crédito Publico, y en atencién a las
necesidades y politicas del desarrollo nacional.

VII. Autorizar los programas de inversién publica de las depen-
dencias y entidades *2 de la administracién piiblica federal.

XII. Regular la planeacion, programacion, presupuestacién, eje-
cucién y evaluacion de las obras piblicas que realicen las
dependencias y entidades de la administracién piblica fe-
deral.

XIV. Establecer la politica y las directrices que apruebe el Pre-
sidente de la Repiiblica para la modernizacién administrati-
va de caracter global, sectorial e institucional, que orienten
a los Secretarios de Estado y Jefes de departamento admi-
nistrativo en la determinacién de ejecucién de las acciones

, que autoricen en el ambito de su competencia,

XV. Someter a la consideracién del Presidente de la Republica
los cambios a la organizacién que determinen los titulares

22 La ley usa la palabra enfidades como sinénimo de organismos paraestatales,
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de las dependencias y entidades de la administracién publi-
ca federal, que impliguen modificaciones a su estructura
organica basica y que deban reflejarse en su reglamento
interior,

XVII. Coordinar y desarrollar los servicios nacionales de esta-
distica y de informacién geografica; establecer las normas y
procedimientos para la organizacién, funcionamiento y coor-
dinacién de los sistemas nacionales y estadisticos y de in-
formacién geografica, asi como normar y coordinar los
servicios de informatica de las dependencias y entidades de
la administracién publica federal.

XVIIIL. Dictar las normas para las adquisiciones de toda clase que
realicen las dependencias y entidades de la administracién
piiblica federal centralizada y paraestatal, escuchando la opi-~
nién de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, asi
como las normas y procedimientos para el manejo de alma-
cenes, inventarios, avalios y baja de maquinaria y equipo,
instalaciones industriales y los deméas bienes muebles que
formen parte del patrimonio de la administracién publica
federal.

Por su parte, respecto a la Secretaria de la Contraloria General de
la Federacién, la propia Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, establece en el articulo 32 bis lo siguiente:

I1I. Vigilar el cumplimiento de las normas de control y fiscali-
zacién, asi como asesorar y apoyar a los érganos de control
internos de las dependencias y entidades de la administra-
cién piblica federal.

IV. Establecer las bases generales para la realizacién de audi-
torias en las dependencias y entidades de la administracién
piblica federal, asi como realizar las auditorias que se re-
quieran a las dependencias y entidades en sustitucién o
apoyo de sus propios érganos de control.

V. Comprobar el cumplimiento, por parte de las dependencias
y entidades de la administracién publica federal de las obli-
gaciones derivadas de las disposiciones en materia de pla-
neacidn, presupuestacién, ingresos, financiamiento, inversidn,
deuda, patrimonio y fondos y valores de la propiedad o al
cuidado del gobierno federal.

VI. Sugerir normas a la Comisién Nacional Bancaria y de Se-
guros en relacion con el control y fiscalizacion de las enti-
dades bancarias y de otro tipo que formen parte de la
administracién piblica federal.

DR © 1989. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KXkQzX

LA TUTELA ADMINISTRATIVA 1051

VII. Realizar por si o a solicitud de las Secretarias de Hacienda
y Crédito Puablico, de Programacién y Presupuesto o de la
Coordinadora del Sector correspondiente, auditorias y eva-
luaciones a las dependencias y entidades de la administracion
piiblica federal con el objeto de promover la eficiencia en sus
operaciones y verificar el cumplimiento de los objetivos
contenidos en sus programas.

VIIL Inspeccionar y vigilar directamente o a través de los érganos
de control que las dependencias v entidades de la adminis-
tracion puiblica federal cumplan con las normas y disposicio-
nes en materia de: sistemas de registro y contabilidad,
contratacién y pago de personal, contratacién de servicios,
obra publica, adquisiciones, arrendamientos, conservacion,
uso, destino, afectacion, enajenacion y baja de bienes muebles
e inmuebles, almacenes y deméas activos y recursos mate-
riales de la administracién pablica federal.

X. Designar a los auditores externos de las entidades y normar
y controlar su actividad.

XI. Proponer la designacién de comisarios 0 sus equivalentes en
los 6rganos de vigilancia en los consejos o juntas de gobierno
vy administracién de las entidades de la administracién pu-
blica paraestatal.

XII. Opinar sobre el nombramiento y en su caso, solicitar la re-
mocién de los titulares de las areas de control de las depen-
dencias y entidades. Tanto en este casc, como en las dos
fracciones anteriores, las personas propuestas o designadas
deberan reunir los requisitos que establezca la Secretaria.

XIV. Informar anualmente al titular del ejecutivo federal sobre
el resultado de la evaluacién de las dependencias y entida-
des de la administracién piblica federal que hayan sido
objeto de fiscalizacién, e informar a las autoridades compe-
tentes si asi fuere requerido, el resultado de tales interven-
ciones.

XVI. Atender las quejas que presenten los particulares con moti~
vo de acuerdos, convenios o contratos que celebren con las
dependencias y entidades de la administracion pablica fede-
ral, de acuerdo con las normas que se emitan.

Por lo que hace a la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico, el
articulo 31 de la misma ley organica del articulo 90 constitucional fija:

VII. Planear, coordinar, evaluar y vigilar el sistema bancario del
pais que comprende al Banco Central, a la Banca Nacional
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de Desarrollo y las demas instituciones encargadas de prestar
el servicio piblico de banca y crédito.
X1. Dirigir la politica monetaria y crediticia.
XIM. Ejercer las atribuciones que le sefialen las leyes en materia
de seguros, fianzas, valores y de organizaciones auxiliares
de crédito.

La Ley Federal de las Entidades Paraestatales establece como facul-
tad de la Secretaria de Programacién y Presupuesto el llevar el registro
de los organismos o entidades que integran la administracién piblica
federal paraestatal.

De la larga transcripcién que hemos efectuado de disposiciones de la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal, facil es concluir
que existe una duplicidad de facultades de los distintos érganos cen-
tralizados respecto al control de entidades paraestatales, lo que en la
practica se traduce en conflictos e ineficacia, contrariando asi el espi-
ritu del legislador, quien pretendi6 establecer un avanzado sistema de
fiscalizacion unificado para los organismos descentralizados.

En el caso de la empresa piiblica bancaria, el control global resulta
triple, pues como ha quedado anotado, aparte de la Secretaria de Pro-
gramacién y Presupuesto, Secretaria de la Contraloria General de la
Federacién, interviene la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
principalmente a través de su 6rgano desconcentrado Comision Nacio-
nal Bancaria y de Seguros, esto sin contar la funcién reguladora del
Banco de México.

4. La tutela administrativa especializada o por sectores como sistema
de control, fue introducido en nuestro derecho positivo por la Ley
Organica de la Administracién Piblica Federal el 1o. de enero de 1977.

A través de este método se faculta al titular del poder ejecutivo fede-
ral para que, de manera discrecional, agrupe, conforme a sus finalidades,
a las diversas entidades descentralizadas, bajo la responsabilidad de una
Secretaria de Estado o Departamento Administrativo, a efecto de que
estos érganos centralizados se responsabilicen de programas y resulta-
dos, vigilando éstos y llevando a cabo los acuerdos con el presidente de
la Repiblica.

El primer acuerdo de agrupamiento de paraestatales por sectores fue
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 17 de enero de 1977;
el actualmente vigente aparecié el 3 de septiembre de 1982.

Ejemplos de este agrupamiento serian: en la Secretaria de Comuni-
caciones y Transportes estan Aeropuertos v Servicios Auxiliares, Ferro-
carriles Nacionales de México, Aeronaves de México, S. A.. etcétera;
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en e] Departamento de] Distrito federal se encuentran Sistema de
Transporte Colectivo, Industrial de Abastos, etcétera; en la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pdblico, se agruparon entre otros, Banco de
México, Nacional Financiera, 3.N.C., Banco Nacional de Crédito Rural,
S.N.C.=

La llamada banca nacionalizada, actualmente organizada como so-
ciedades nacionales de crédito, formalmente no ha sido incluida en
sector alguno, aunque de hecho esta sectorizada dentro de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico, si bien la fraccién VII del articulo
31 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, se refiere
a ciertas atribuciones de dicha Secretaria.

Este sistema de tutela administrativa por sectores, con antecedentes
en otros paises (Espafia, por ejemplo) * representa ventajas en cuanto
a los programas de inversidén, desarrollo, rendimientos, etcétera, as-
pectos estos que no son cuidadosamente controlados en un sistema de
vigilancia unificada, pues a este sequndo sistema suele interesarle mas
el control administrativo y contable que la eficacia.

VI. La EmpreEsa PriBLica BaNcAriA

A través de la empresa puablica bancaria el Estado proporciona a la
comunidad el servicio piiblico de banca y crédito. Este servicio piblico
presenta una larga serie de variantes tales como cuentas de ahorro,
cuentas de cheques, financiamiento a la agricultura e industria, fi-
nanciamiento a particulares para muy diversas actividades, cajas de
seguridad, compra v venta de divisas y metales preciosos, tarjetas
de crédito, servicios fiduciarios, etcétera.®

1. En cuanto a los antecedentes diremos que desde el momento en
que el Estado moderno se consolida, el poder piiblico decide interve-
nir paulatinamente, en la actividad bancaria por el enorme poder eco-
némico que las tareas financieras representan. Asi en México encon-
tramos la temprana aunque efimera aparicién del Banco de Avio en
1830 debido a la inspiracién de Lucas Alaméan, y es en diciembre de
1917 cuando en Meéxico se habla por primera ocasién del servicio pi-
blico bancario, pues en diciembre de ese afio, Venustiano Carranza

23 Para una detallada relacién de los sectores, véase: Martinez Morales, Rafael,
Catélogo de ordenamienfos juridicos de la administracion piblica  federal, México,
Porriaa, 1986, 283 pp,

24 Rartin Mateo, Ramén, Ordenacién del sector piblico en Espada, Madrid, Ci-
vitas, S. A., 1973.

25 Witker, Jorge, Derecho econémico, México, Harla, 1985, pp. 139 y ss.
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como Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos,
envia a la Camara de Diputados una iniciativa de ley para crear el
Banco de la Repiblica Mexicana, como banco tnico de emisiéon. Idea
tan avanzada que se rechazé e hizo que el ejecutive federal la retirase
en 1919, y que paraddjicamente, casi sesenta afios después, se trans-
formara en un organismo piiblico descentralizado, con lo cual adquirié
la naturaleza que Carranza quiso darle al principio.

Aun asi, con la creacién del Banco Central como sociedad anénima
de capital mixto en 1925, el Estado mexicano se inicia de lleno en la
empresa publica bancaria. Continuara esta tendencia consolidandose
con la aparicién de la Nacional Financiera, S. A., en 1933,%° asi como,
por citar algunos, de los Bancos Agricola y Ejidal, que luego con el
Banco Agropecuario, formarian muchos ajios mas tarde el eje del ahora
sistema bancario Banrural,

En los afios siguientes al cardenismo y hasta 1982, el Estado mexi-~
cano acenttia su intervencion en las instituciones bancarias, pero.mas
con una idea de reforzar o substituir al capital privado como cuando
éste resultaba insuficiente o ineficaz. El siguiente salto cuantitativo vy
cualitativo en el desarrollo de la empresa piiblica bancaria lo constituye,
sin lugar a dudas, la llamada nacionalizacién de la banca privada el
lo. de septiembre de 1982,

La medida expropxator:a de septlembre de 1982, sufre una serie de
ajustes posteriores hasta situarse con los alcances y limitaciones pre-~
sentes, que le otorgan una. solida base constitucional y una participa-~
cién de capital privado no prevista inicialmente al quitarles a los par-
ticulares esta actividad.

2. La base constitucional esta contenida en el texto actual del ar-
ticulo 28 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
al establecer en su parrafo 50 que

no se considera monopolio la prestacién del servicio piiblico de banca
y credito. Este servicio sera prestado exclusivamente por el Estado a
través de instituciones, en los términos que establezca Ia correspon-
diente ley reglamentaria la que también determinara las garantias
que protejan los intereses del piblico y el funcionamiento de aquéllas
en apoyo de las politicas de desarrollo nacional. El servicio publico
de banca y crédito no sera objeto de concesién a particulares,

Con este propésito, las reformas que en su oportunidad experimentd
la Carta Magna, introdujeron una figura nueva: las sociedades na-

28 Herrejon Silva, Hermilo, Las instifuciones de crédito, México, Trillas, 1988,

p. 54.

DR © 1989. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KXkQzX

LA TUTELA ADMINISTRATIVA 1055

cionales de crédito, a través de la cual el Jegislador ha querido modi-
ficar el concepto clasico de sociedad que contiene el Codigo Civil y la
Ley General de Sociedades Mercantiles. Se trata de la creacién de un
nuevo tipo social para que el Estado realice la actividad que la Cons-
titucién le reserva en exclusiva, aunque admitiendo la colaboracién de
los distintos sectores de la economia en la suscripcion del capital, ex-
cluyendo, sin embargo, la posibilidad de que las nuevas sociedades
puedan decidir o formar su voluntad sin la intervencién estatal.

Este propésito deliberado del legislador es el que se asienta en la
exposicién de motivos de la Iniciativa de la Ley Reglamentaria del
Servicio Publico de Banca y Crédito, de 31 de diciembre de 1982.
Textualmente se dice en este documento que con las nuevas normas
se ‘persigue la creacion de una nueva persona juridica de derecho pi-
blico, bajo la cual deberan constituirse las instituciones de crédito. Las
caracterlstlcas disefiadas, dice la misma exposicion de motivos, -

permiten en el marco del mandato constitucional, garantizar los inte-
reses del piblico y facilitar la representacién de los sectores activos
de la economia nacional, tanto social como'privado, en las institu-
ciones, al mismo tiempo que prevén ung retribucién a las aporta-
ciones patrimoniales que ellos hagan, con base en las utilidades de
los bancos. Se establece, asimismo, un mecanismo para permitir la
incorporacion de sus opiniones en las decisiones trascendentales de
la sociedad.

Hasta aqui la exposicion de motivos.

Es preéisamente esa intervencion preponderante del Estado, decimos
nosotros, en las sociedades nacionales de crédito, la que le da el con-
trol social absoluto, de tal. forma que solamente el gobierno 'federal
puede integrar la voluntad social. Y con ello se satisface la exigencia
constitucional de que sélo el Estado preste ¢l servicio piblico bancario;
por lo que en estas sociedades podemos distinguir al socio gestor, que
viene a ser el gobierno federal, de los demas socios que pasan a ser
meros inversionistas y que a lo sumo, tienen limitadas Eunc1ones con-~

sultivas y de vigilancia.

VII. LA TUTELA ADMINISTRATIVA DE LA EMPRESA PUBLICA BANCARIA
Conforme a las ideas expuestas, la tutela o vigilancia de la adminis-

tracion piblica centralizada sobre las empresas bancarias pertenecien-
tes al sector paraestatal, se efectuard en nuestro derecho a través de la
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Secretaria de Programacién y Presupuesto, de la Secretaria de la Con-
traloria General de la Federacién y de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico. En estos paragrafos finales resumiremos estos con-
troles que anteriormente fueron descritos.

1. La Secretaria de Programacién y Presupuesto, segiin se vio, debe
autorizar adquisiciones y otro tipo de contratos que realicen el sector
paraestatal, asimismo registrar las entidades que integran el grupo
bancario de la descentralizacion administrativa, intervendra asimismo,
en las cuestiones relacionadas con sus programas a mediano y largo
plazo, de tal manera que encuadren dentro del plan nacional de desa~
rrollo econémico y social; habréa de recabar informacion estadistica y
la correspondiente a incluir en el informe presidencial al Congreso
de la Unién. Se trata pues, de un control administrativo en un sentido
muy restringido del término.

2. La tutela de la Secretaria de la Contraloria General de la Fede-
racién es, en buena medida, un control que podremos Hamar conta-
ble #* de tipo auditoria, tendiente a un adecuado manejo de los recursos
y del patrimonio piiblicos, a través del honesto y eficaz comportamien-
to de los funcionarios y empleados bancarios.

La vigilancia ejercida por la Secretaria de la Contraloria a través de
diversas modalidades, es discutible a nivel general de la administra-
cién piblica federal, ya que implica una seria duplicidad con la Se-
cretaria de Programacién y Presupuesto, ademas de darse conflictos
de caracter politico entre dependencias de igual jerarquia, También hay
duplicidad con las facultades que el sistema juridico otorga a la Pro-
curaduria General de la Repiblica en cuanto a investigacién de ilicitos.

Las ideas anteriores no implican que estemos en contra de un sis-
tema de control eficiente y eficaz, pero no es posible pasar por alto la
invasion de competencias o la duplicidad de tareas dentro de los entes
piiblicos.

3. En tratandose de la empresa piiblica bancaria la tutela adminis-
trativa directa se ejerce a través de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico, tanto por lo que hace al sistema global y al sistema de
sectorizacion, sin prescindir de la intervencién que, dentro de su res-
pectivo ambito competencial, corresponde a las Secretarias de Progra-
macién y Presupuesto v de la Contraloria General de la Federacién;
este control lo ejerce la autoridad hacendaria a través y principalmente
del organismo desconcentrado Comisién Nacional Bancaria y de Se-

27 Aunque qued$ anctado, pdginas antes, los sistemas de contabilidad son auto-
rizados por la Secretaria de Programacién y Presupuesto.
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guros; de tal manera que, aparte de la subsecretaria o direccién gene-
ral y oficinas subordinadas a ellas que lleguen a existir, existe otro
ente publico que interviene ejerciendo tutela administrativa en el sector
de la banca,

Pareciera ser que vamos perdiendo la sistematica en la enunciacién
de los sistemas y los érganos supervisores de la empresa publica ban-
caria, pero no es asi, y habremos de insistir en esta proliferacién de
6rganos controladores en nuestro paragrafo de conclusién,

La Ley Reglamentaria del Servicio Piiblico de Banca y Crédito, pu-
blicada en el Diario Oficial de la Federacién el 14 de enero de 1985,
establece en sus articulos 97 al 112 la organizacién y facultades de
inspeccién y vigilancia de la Comisién Nacional Bancaria y de Sequ-
ros, existiendo también un reglamento interior de esa Comisién, pu-
blicado en el mismo érgano oficial el diz 18 de noviembre de 1986; esta
Comisién, por otro lado, expide una gran cantidad de circulares inter~
nas, que no se publican en el Diario Oficial de la Federacion y que
son: de observancia obligatoria para las instituciones bancarias,

4. Finalmente, en cuanto a la tutela administrativa de la empresa
piblica bancaria, cabe recordar que, conforme a notas hechas anterior-
mente, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tiene bajo su super-
visién y vigilancia a una serie de paraestatales dentro de la cual ocupan
relevante lugar una larga lista de bancos del Estado. A través de esta
sectorizacién de la empresa piiblica bancaria, se persigue un control
que podemos llamar especializado, por el que estard encargada la Se-
cretaria de los programas, resultados y acuerdos con el presidente de la
Republica de las empresas que hayan sido incluidas en el sector enca-
bezado por esta Secretaria responsable de la banca.

VIII. A MANERA DE CONCLUSION

A lo largo de este trabajo en homenaje al admirado maestro Jorge
.Barrera Graf, hemos planteado cémo surge y encuadra la empresa pi-
blica dentro del Estado, la necesidad que tiene éste de vigilar el fun-
cionamiento de esos entes y los sistemas existentes de control, para
finalmente mencionar la situacién vigente respecto a la empresa publica
bancaria,

1. Sin pretender entrar a consideraciones de caracter politico o eco-
némico acerca de la conveniencia de que el Estado intervenga o no en
la prestacién del servicio publico de banca y crédito, de lo expuesto
en los puntos anteriores se traduce que existe, en el orden legislativo,
una repeticién exagerada de controles de la empresa publica bancaria:
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la Secretaria de Programacién y Presupuesto, la Secretaria de la Con-
traloria General de la Federacion, Ja Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, la Comision Nacional Bancaria y de Seguros y el sistema de
sectores, sin mencionar los sistemas extra-administrativos apenas apun-
tados al inicio de este trabajo.

Si bien doctrinalmente podremos estudiar o recomendar un par de
sistemas, la proliferacién de métodos de control es a todas luces cri-
ticable,

Implica duplicidad, invasion de facultades entre una dependencia y
otra, pérdida de eficacia en la supervision, derroche de recursos hu-
manos y materiales, proliferacion de disposiciones juridicas {contradic~
torias en ocasiones), problemas de interpretacién legal, etcétera.

No es recomendable que una actividad tan dinamica como lo es el ser~
vicio pablico de banca y crédito, se preste en medio de una maraifia de
instituciones, normas juridicas y sistemas intraducibles para los mismos
expertos.

2. De lo analizado parece obvia la conclusién, Es de recomendarse:

A. La reforma legislativa correspondiente para delimitar, con pre-
cisién logica, qué le correspende a la Secretaria de Programacién y
Presupuesto y qué a la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacién como érganos centralizados encargados del control global
de las entidades paraestatales, y

B. La desaparicion de la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros
resulta también recomendable. La Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico, debe supervisar las instituciones bancarias primeramente como
cabeza de sector y. en el aspecto econdémico y funcional a través de
una subsecretaria de la banca,* que contando con la adecuada estruc-
tura de direcciones generales y de area, ejerza las facultades que la
Ley Organica de la Administracién Puablica Federal le otorga y rea-
lice las tareas de autoridad bancaria suprema, sin recurrir a la creacién
de comisiones, comités, etcétera, que en la practica sdlo logran diluir
la naturaleza, la fuerza y la responsabilidad de los actos de autoridad.

* Que ya existic.
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