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Cabe sefialar que estos tipos de controles no estin desvinculados,
puesto que la SCGF debe asegurar un contacto permanente con
las contralorias internas y de esta forma mantener actualizada su
informacién, asi como vigentes y en operacién las normas, po-
liticas y procedimientos que forman parte del sistema de control
que aquella dependencia debe administrar.

Por lo que se refiere al control legislativo, éste queda a cargo
del Congreso de la Unidn y tiene dos niveles: uno preventivo y
otro represivo.

El control proventivo s¢ manifiesta en los informes que la ad-
ministracién publica federal debe suministrar al Poder Legislati-
vo. De éstos, el mds importante es, desde luego, el informe anual,
que el presidente de la Republica debe rendir ante el Congreso
de la Unidn (articulo 69 constitucional).

Asimismo, los titulares de las dependencias de la administracién
publica centralizada deben rendir informes anuales ante el propio
Congreso de la Unién, sobre el estado que guardan sus respectivos
ramos (articulo 93 constitucional).

Otro mecanismo de control del Legislativo sobre el Ejecutivo
esta representado por las comparecencias de los titulares de las de-
pendencias y entidades administrativas, ante cualquiera de las Gd-
maras (articulo 93 constitucional). En este sentido, existen dos ti-
pos de comparecencias: las sistemdticas y las determinadas por
acuerdo de cualquiera de las Camaras.

Llamamos comparecencias sistemdticas a aquellas que corren a
cargo de los servidores publicos que expresamente sefiala la Cons-
titucién, misma que determina, igualmente, el tiempo en el que
éstas se deben verificar,

La fraccién IV del articulo 74 constitucional establece la obliga-
cion del presidente de la Republica de hacer legar a la Cimara
de Diputados, a mds tardar el 15 de noviembre de cada afio, las
iniciativas de Ley de Ingresos y del decreto de Presupuesto de
Egresos, tanto de la Federacién como del Distrito Federal, corres-
pondientes al ejercicio fiscal siguiente, “debiendo comparecer el
secretario del despacho correspondiente a dar cuenta de los mis-
mos’’.

Este es el tnico caso en el que la Constitucion establece Ja obli-

“X11. Opinar sobre el nombramiento ¥y, en su caso, solicitar la remocién de los
titulares de las Areas de control de las dependencias y entidades. Tanto en este
caso, como en los de las dos fracciones anteriores, las personas propuestas o designa-
das deberdn reunir los requisitos que establezea la Secretaria.”
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gacion especifica, concreta y sistemadtica de que comparezcan secre-
tarios de Estado ante la Cdmara de Diputados.

No obstante, ademds de estas comparecencias, las Cimaras del
Congreso de la Unidn tienen la facultad general para

citar a los secretarios de Estado y a los jefes de los Departamentos
administrativos, asi como a los directores y a los administradores de
los organismos descentralizados federales o de las empresas de parti-
cipacién estatal mayoritaria, para que informen cuando se discuta una
ley o se estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o ac-
tividades (articulo 93 constitucional).

A las comparecencias que se desarrollan en ejercicio de esta
facultad son a las que llamamos comparecencias por acuerdo de
cualquiera de las Cimaras.

Ademds de estos controles preventivos, el titulo cuarto de la
Constitucién Politica establece un sistema de responsabilidades de
los servidores publicos,®® entre los cuales quedan comprendidos,
desde luego, los que laboran para el Poder Ejecutivo Federal.

El dtulo cuarto de la Constitucién y su ley reglamentaria (la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos) es-
tablecen y regulan cuatro tipos distintos de responsabilidades en
las que pueden incurrir los servidores piblicos: la politica, la ad-
ministrativa, la penal y la civil. Las primeras dos categorias estdn
reguladas por la LFRSP y las otras dos lo estdn por la legislacién
de la materia.

2) Organizacion administrativa

La intervencidén del Estado en la economia, asi como su
responsabilidad de rectoria del desarrollo nacional y, el papel que
dentro de estas dos grandes responsabilidades estatales desarrolla
el Poder Ejecutivo, hacen que esté dotado de una amplia y com-
pleja estructura administrativa.

En este sentido, es importante recordar que el articulo 90 de
la Constitucién establece que la administtracién publica serd cen-
tralizada y paraestatal y que entre estas dos ramas de la adminis-

33 Por servidores publicos, la Constitucién alude al conjunto de los trabajadores
al servicio del Estado, sin distinguir rango ni jerarquia, por lo que todos los em-
pleados y trabajadores de la Federacién estin sujetos a los controles que establece
el titulo cuarto de Ia Constitucién y su Ley reglamentaria,
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tracién y el titular del Ejecutivo de la Unioén existen distintos ti-
pos de relaciones juridicas.

La administracion piblica centralizada estd vinculada con el
presidente de la Reptdblica g través del principio de relacion je-
rarquica, que implica el ejercicio de los poderes de decisién, nom-
bramiento, mando, revision, vigilancia, disciplinario y el de re-
solver conflictos de competencia.®*

El poder jerdrquico que ejerce el presidente de la Republica
sobre las dependencias del Ejecutive asegura la unidad de mando vy
de control del conjunto de la accién de la administracién ptiblica
descentralizada.

Por su parte, las entidades de la administracién publica para-
estatal tiene como rasgos distintivos el hecho de que constituyen
personas juridicas distintas al Estado, con personalidad juridica y
patrimonio propios, y que en virtud del cardcter preponderante-
mente técnico de sus actividades estin dotadas de autonomia téc-
nica y orgdnica.

Es decir, entre el Ejecutivo de la Unién y las entidades paraes-
tatales no opera el principio de relacién jerarquica. Sin embargo,
el hecho de que desarrollen actividades estratégicas o priorita-
rias®® obliga a que ¢l Estado mantenga su responsabilidad en la
vigilancia vy seguimiento del desarrollo de sus actividades.

La relacién que existe entre la administracién central y la des-
centralizada es considerada por los juristas franceses,* no como
una relacién jerarquica, sino como una relacion de “tutela’. Es
decir, el presidente no puede actuar, en ningin caso, como supe-
rior jerdrquico de ninguna autoridad de una entidad paraestatal,
pero si debe tutelar, es decir, vigilar, asegurarse de que la empre-

34 Ver Osornio C.,, Francisco Javier, “Relacidn jerdrquica”, Diccionario juridico
mexicano, 2a. ed., México, Pormia/UNAM, 1988, t. IV.

35 El significade de 1o que es una actividad estratégica y lo que es una prioritaria
cstd dado por les articulos 25 y 28 de la Constitucién. En el primer caso se trata
de actividades que en atencién a su importancia para Ja soberania econémica del
pais quedan reservadas en exclusiva para el Estado, y las segundas son también acti-
vidades de una gran importancia para el comportamiento de la economia nacional.
pero que permiten la concurrencia, con el Estado, de los sectores social y privado.

Las primeras estin expresamente sefialadas por los pdrrafos 4o. y 5o. del articu-
lo 28; las segundas derivan de su propia importancia. Las primeras estin a cargo de
crganismos descentralizados y empresas de participacién estatal; las segundas estdn
a cargo de cualquier entidad que no sean organismos descentralizados.

36 Cfr. A. 8. Mescheriakoff, “L autonomie dues entreprises publiques. KElements
pour una théorie”, Revue de DMoit Public et de la Science Politique en France et
¢ PEtranger, Paris, no. 6, noviembre-diciembre de 1985, pp. 1575-1623,
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sa publica estd cumpliendo con los objetivos y propositos para los
cuales fue creada.

Esta breve referencia a los poderes jerirquico y de tutela del
Ejecutivo sobre las administraciones gentralizada y paraestatal, sir-
ve como punto de base para explicar y comprender el esquema
organizativo de operacién de estos dos niveles del aparato admi-
nistrativo.

A nivel de las dependencias de la administracién centralizada
existen, en atencién a la naturaleza de las funciones que desem-
pefian, y sin que esto implique ninguna distincién jerdrquica, dos
tipos de dependencias del Ejecutivo Federal: las de orientacién vy
apoyo global y las de responsabilidad sectorial exclusiva.

Las primeras desarrollan funciones de caricter horizontal, es de-
cir, que su ejercicio repercute en el funcionamiento del resto de
las dependencias administrativas. Nos referimos, por ejemplo, a
las funciones de planeacién, programacién y presupuestacién, que
estin a cargo de la SPP; asi como a las de definicién y adminis-
tracion de la politica financiera y crediticia, que estdn a cargo de
la SHCP vy, a las de control y vigilancia del apego a la normativi-
dad juridica programitica del conjunto de la administracién pu-
blica federal, que estdin a cargo de la SCGF.

Estas tres secretarias de Estado, la de Programacién y Presu-
puesto, la de Hacienda y Crédito Publico y la de la Contraloria
General de la Federacion, son las dependencias de orientacién
y apoyo global, ya que sus principles funciones consisten en fijar
las politicas que debera observar el conjunto de la administracion
publica, a efecto de asegurar la eficacia, eficiencia, coherencia, sen-
tido, normalidad y legalidad del ejercicio de sus funciones, En
consecuencia, sus actos repercuten en el funcionamiento, no sélo
de las otras dependencias, sino incluso en el de las propias enti-
dades paraestatales. :

- Por otra parte, cada una de las dependencias del Ejecutivo Fe-
deral —incluidas las de orientacién y apoyo global— tienen a su
cargo una funcion de cardcter sectorial o vertical. Es decir, sus
funciones se ubican en un sector de actividad determinado y no
interfiere, en lo fundamental, en otro sector. Nos referimos, por
ejemplo, a los sectores de comunicaciones y transportes; de ener-
gia, minas e industria paraestatal; al laboral, al educativo, al de
salud, etcétera (vid infra, grafica). '

Por lo que se refiere a las entidades de la administracién pu-
blica paraestatal, estas son mucho mds numerosas que las depen-
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dencias,” y su accién se desarrolla en los mids diversos sectores.
Con el propésito de asegurar un adecuado seguimiento de la accién
de la administracién paraestatal, el articulo 90 constitucional dis-
pone que: “las leyes determinaran las relaciones entre las entidades
paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las secretarias
de Estado y departamentos administrativos”.

GrAFICA
ESQUEMA DE COORDINACION SECTORIAL

Coordinadoras
de sector SHCP scT 554 SEMIP  SEPESCA DDF
D
SPP
G
SHCP
D
SCGF
A!
S
Entidades
paraestatales
SNC'S FFNN INC PEMEX OceanG. Metro
B de M. Mexicana INN CFE Propemex R. 100
Nafinsa TelMex IMSS AHMSA P. Tepepan
Casa de Mon. ISSSTE DINA

En consecuencia, la LOAPF y la LFEP establecen un esquema
de coordinacién sectorial, de conformidad con el cual cada depen-
dencia del Ejecutivo actiia como autoridad coordinadora de sec-
tor, v en esta funcién cada secretaria estd encargada de dirigir la
planeacién, programacion, presupuestacion, financiamiento, con-
trol y evaluacién de las entidades que el presidente de la Repu-
blica decida agrupar, bajo su sector.

57 El lo. de diciembre de 1982, el sector paraestatal estaba integrade por um
total de aproximadamente 1115 entidades. Con la politica de redimensionamiento
del sector que ha puesto en prictica el presente régimen, se espera Teducir su nu-
mere en mas de 509,
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Con el propésito de conducir “las relaciones del Ejecutivo Fe-
deral, con las entidades de la administracién publica paraestatal”’,
el articulo 18 de la LFEP dispone que los érganos de gobierno de
los organismos descentralizados deberan estar siempre presididos
“por el titular de la coordinadora de sector, o por la persona que
éste designe”.

En realidad, este esquema se aplica al conjunto de las entidades
paraestatales, independientemente de la forma juridica que adop-
ten, pero con las modalidades que ésta exija.

Asi por ejemplo, con respecto a las empresas de participacion
estatal, el articulo 33 de la propia ley establece que:

el Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria coordinadora de
sector, determinard los servidores piblicos que deban ejercer las fa-
cultades que implique la titularidad de las acciones o partes socia-
les que integren el capital social de las empresas de participacion
estatal mayoritaria.

Importa sefialar, igualmente, que las secretarias de Programa-
cién y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Publico, deberan acre-
ditar representantes ante todos los dérganos de gobierno y comités
técnicos de las entidades paraestatales. Esta disposicion obedece,
justamente, a las funciones de orientacion y apoyo global que de-
sarrollan estas dos dependencias. La otra, la SCGF, no participa
en todos los érganos de gobierno, pero su presencia se nota en las
conttralorias internas, asi como en la labor de los auditores exter-
nos.. En consecuencia, podemos afirmar que una de las atribucio-
nes importantes de las dependencias de orientacién y apoyo global
(DOAG'S) consiste, justamente, en seguir el desarrollo de las ac-
tividades de las entidades paraestatales, en sus respectivos campos
de competencia.

Esta presencia de las DOAG’S se verifica incluso en aquellas
entidades que no estin sujetas al esquema de funcionamiento v
operacion que define la LFEP,* ya que incluso estas entidades es-

38 Los articulos 30. y 40. de la LFEP excluyen a las universidades y demds ins-
tituciones de educacién superior que gocen de autonomia, asi como al Banco de
México, a las sociedades nacionales de crédito, a las organizaciones auxiliares nacio-
nales de crédito, a las instituciones nacionales de seguros y fianzas, a los fondos
v a los fideicomisos publicos y, en general a las instituciones del sistema financiero
nacional; del sistema de control que establece la propia ley, quedando regidas por
su legislacion especifica.

Por su parte, el articulo 40. de la LFEP dispone que “e] TMSS, el ISSSTE, el
INFONAVIT, el ISSFAM y los demis organismos de estructura andloga que hubie-
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tin sujetas al control de por lo menos una de las dependencias
globalizadoras, como en el caso de las sociedades nacionales de
crédito, en los términos de la Ley Reglamentaria del Servicio Pu-
blico de la Banca y Crédito.

De esta manera se verifican las relaciones entre la administra-
cion centralizada y la paraestatal, mismas que no son de jerarquia,
sino de tutela.

No obstante, es preciso recordar que ja LFEP dispone que:

los representantes de las Secretarias y de las entidades paraestatales
(que también participan, en ocasiones, en los dérganos de gobierno
de las entidades) en las sesiones de los drganos de gobierno o de los
comités técnicos (son los drganos de direccidon de los fideicomisos
publicos que desarrollan las mismas funciones que el érgano de go-
bierno) en que intervengan, deberan pronunciarse sobre los asuntos
que deban resolver dichos érganos o comités de acuerdo con las
facultades que les otorga esta ley y que se relacionen con la esfera
de competencia de la dependencia ¢ entidad representada (ar-
ticulo 90.).

Esto significa que los representantes de la administracion cen-
tral que actien en el seno de los érganos de gobierno de las en-
tidades paraestatales son el conducto a través del cual el Ejecutivo
promueve la adopcidn de las politicas que norman el funciona-
miento administrativo, dejando a salvo formalmente la autono-
mia de las entidades. De esta manera, las cntidades no obedecen
a ninguna instancia externa, sino a su maximo 6rgano de direc-
cidn interna, perc como ¢ste estd integrado por autoridades de
la administracién central, la adopcion de las politicas que el Eje-
cutivo quiere hacer llegar a la administracion paraestatal pricti-
camente no enfrenta ningiin obstdculo.

Esto quiere decir que, con ciertas modalidades, el Ejecutivo
impone finalmente sus politicas, sobre un sector que no lo esti
jerdrquicamente subordinado y que por el contrario se singula-
riza, teéricamente, por su autonomia técnica y organica.

re, se seguirdn rigiendo por sus leyes especificas en cuanto a las estructuras de sus
¢rganos de Gobierno y vigilancia, pero en cuanto a su funcionamiento, operacidn,
desarrollo y control en lo que no se oponga « aquellas leyes especificas se suje-
tarin a las disposicionces de la presente ley”.
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III. PRINCIPALES FUNGIONES DEL EJEcuTivo FEDERAL EN MEXICO

El articulo 89 de la Constitucién contiene el listado de las princi-
pales atribuciones del presidente de la Republica, aunque exis-
ten, a todo lo largo del texto fundamental, disposiciones que
amplian este campo de atribuciones. Tal es el caso del articulo 25,
por ejemplo, que encarga al presidente la coordinacién del Sistema
Nacional de Planeacién; el 33, que lo autoriza para determinar la
salida del pais de los extranjeros cuya permanencia, en territorio
nacional, se considere inconveniente; el 73, fraccidn VI, que lo
responsabiliza del gobierno del Distrito Federal; el 131, 20. pdrra-
fo, que le permite aumentar, disminuir o suprimir, previa autori-
zacién del Congreso General, las tarifas de importacién y de ex-
portacién expedidas por el propio Congreso; para no senalar smo
algunas de las mds importantes.

El Ejecutivo Federal es un 6rgano umpersonal que por disposi-
cién constitucional desempefia tres tipos de funciones diferen-
tes: las de jefe de Estado, las de jefe de gobierno y las de jefe de
la administracién piblica federal.

Estas funciones estin perfecta y claramente diferenciadas en otros
regimenes que encarnan dichas funciones a érganos diversos; sin
embargo, en sistemas como el nuestro tal delimitacién no siempre
puede realizarse con toda claridad. No obstante, trataremos de
asociar distintas de las atribuciones constitucionales del presidente
de la Republica, principalmente las contenidas en el articulo 89,
con las categorias que mds arriba sefialamos.*®

Pasemos a comentar brevemente el contenido y significado de
cada una de estas tres categorias funcionales.

3v La forma de repartir el poder entre los distintos érganos del Estado es lo
que va a definir un sistema de gobierno; asf, de conformidad con el pensamiento
de Jorge Carpizo, “Las relaciones entre Poder Ejecutivo y Poder Legislativo deter-
minan el sistema de gobierno. Y en la actualidad, principalmente hay dos grandes
sistemnas: el sistema de parlamento o parlamentarisme y el sistema presidencial”. Mas
adelante, el mismo autor seflala que en el primero de ellos el Parlamento tiene Ia
direccién del gobierno y los ministros del gabinete son responsables ante él. La
Constitucidn mexicana de 1917, p. 283, En el sistema presidencial, el presidente
¢s independiente del Poder Legislativo y, en nuestro pais, sélo es responsable por alta
traicién a la patria. En este caso, la separacién de poderes es mis clara ¥ mis ta-
jante y la distribucién de facultades favorece al Ejecutivo. :
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1. El Ejecutivo Federal como jefe de Estado

En la calidad de jefe de Estado, el presidente de la Republica
tiene la representacién nacional ante la comunidad internacional.

En ejercicio de estas funciones, el presidente de la Republica di-
rige las negociaciones diplomadticas, asi como la participacion del
pais ante organismos y foros internacionales.

De entre las principales atribuciones que la Constitucién con-
fiere al presidente de la Republica en calidad de jefe del Estado
mexicano, podemos destacar las siguientes:

— Remover a los agentes diplomdticos (articulo 89-II);

— Nombrar los ministros, agentes diplomiticos y cbnsules genera-
les, con aprobacién del Senado o, en su caso, de la Comisién Per-
manente (articulo 89-III y XVI);-

—Disponer de la totalidad de la fuerza amnada permanente, o sea

_del ejéreito terrestre, de la Marina de Guerra y de la Fuerza
Aérea, para la defensa interior de la Federacién (articulo 89-VI);

— Disponer de la Guardia Nacional para los mismos objetos (ar-
ticulo 89-VII);

— Declarar la guerra en nombre de los Estados Unidos Mexicanos
previa Ley del Congreso de la Unién (articulo 89-VIII).

En realidad ¢l ejercicio de esta facultad tiene un doble significa-
do: el primero, desde luego, para el dmbito internacional, que lo
resiente el pais contra el que se hace la declaratoria de guerra y
la comunidad internacional, en general; y el segundo, como jefe
de gobierno, pues en realidad esta declaratoria afecta globalmen-
te la vida interna del pafs. Cabe hacer notar la exigencia constitu-
cional de la ley previa del Congreso de Ia Unidn, el que mis que
compartir las funciones de jefe de gobierno, del presidente, parti-
cipa con el Ejecutivo en una responsabilidad del pais, ante la co-
munidad internacional.

— Dirigir las negociaciones diplomaticas y celebrar tratados con las
potencias extranjeras, sometiéndolas a la ratificacién del Congre-
so Federal (articulo 89-X);

—Para celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacién, sobre las
bases que fije el Congreso de la Unién (articulo 73-VIII).

En este sentido, pueden presentarse dos hipdtesis: se contrata
el crédito en el interior del pafs, en moneda nacional y sujeto al
orden juridico nacional, o bien, la contratacién se verifica en mo-
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neda extranjera (divisas), ante sujetos de nacionalidad extranjera
y el contrato se sujeta a un orden juridico también extranjero. En
ambos casos el Congreso de la Unién aprueba, normalmente a tra-
vés de la Ley de Ingresos de la Federacidn, las cuotas de endeu-
damiento interno y externo, que anualmente puede contratar el
Ejecutivo de la Union.

En el caso de que el crédito se contrate en el extranjero en divi-
sas, ante sujetos extranjeros y de conformidad con un orden ju-
ridico que no es el interno, la contratacion la realiza el Ejecutivo
tratando de ajustarse a los limites fijados por el Poder Legislati-
vo, informando anualmente a éste a través de la Cuenta de la Ha-
cienda Publica Federal, del ejercicio que haya hecho de esta fa-
cultad.

Sin embargo, en esta materia existe una situacién juridica de la
mayor importancia que se ha discutido y que consiste en considerar
que €l ejercicio de esta facultad debe implicar la celebracién de
un tratado o acuerdo internacional y que, por lo mismo, éste debe
estar sujeto a la ratificacion del Senado.

Es importante sefialar que la mayor parte de los contratos de
deuda externa que ha firmado el Ejecutivo tienen como contrapar-
te no un sujeto de derecho internacional, sino una persona moral
de derecho privado, de nacionalidad distinta a la mexicana.

Ello que impide que se trate, en estricto sentido, de un tratado
Internacional. Pero ademds, los prestamistas internacionales se nie-
gan a negociar crédito si el solicitante no se compromete a compa-
recer de manera individual, como si se tratara también de una
persona de derecho privado, y por lo tanto, sus actos no pueden
sujetarse a la revision del 6rgano Legislativo del pais deudor.

Esto hace que aun cuando un pais decidiera considerar su con-
tratacién de deuda externa como un acto susceptible de ser ratifi-
cado por el organo Legislativo, no encontraria en el mercado fi-
nanciero internacional prestamistas privados que quisieran otorgar
créditos bajo esas condiciones.

Asimismo, el prestamista fija las normas y bases sobre las que
esti dispuesto a realizar el préstamo, pasando por encima la le-
gislacioén interna del solicitante, lo que explica que la mayor parte
de los contratos de deuda y de renegociacion de la deuda externa
sean contrarios al orden juridico interno de los paises acreedores.*

40 Fn otra ocasion hemos expresado que la particular situacién de ausencia de
normas juridicas precisas que regulen el comportamiento de los sujetos de un con-
trato de deuda publica externa ha propiciado que sean los prestamistas quienes
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Lo que en todo caso es cierto y es indispensable solucionar ju-
ridicamente es que el ejercicio de esta facultad compromete al pais
ante sujetos extranjeros (de derecho piblico o privado) y que, con
motivo de los contratos de deuda externa, el pais se ha visto
obligado a renunciar a sus prerrogativas como Estado soberano y
acepta en someterse, como cualquier particular, a la  jurisdiccion
de Ordenes juridicos y autoridades jurisdiccionales extranjeras, cu-
yos criterios de resolucién no contemplan que uno de los sujetos
en conflicto sea un Estado soberano.**

En consecuencia, el Ejecutivo de la Unién tiene la represen-
tacién nacional ante la comunidad internacional, y €l es respon-
sable de dirigir las mnegociaciones diplomaticas y comerciales de
nuestro pais fuera de su territorio. En el ejercicio de estas atribu-
ciones, la Constitucién dispone que sea el Congreso de la Unidn, o
el Senado, la autoridad que ejerza funciones de ratificacion, con-
trol y vigilancia de las acciones que emprenda el Ejecutivo, en su
calidad de jefe de Estado.*

El Senado es la cdmara competente en materia internacional, ya
que ella retne la representacion de las partes integrantes del pacto
federal y a éstas comprometen también las obligaciones que ad-
quiere el pais en el dmbito internacional. De entre los principa-
les problemas que en esta materia se presentan, hemos mencio-
nado el de la deuda externa, ya que representa la principal obli-
gacién actual del pais, ante la comunidad internacional y, al mismo
tiempo, la principal limitante para nuestro desarrollo interno.

No solo eso, sino que los compromisos adquiridos en este terre-
no representan un serio obsticulo para el ejercicio de la potestad

suplen esta “laguna juridica”, consagrando en sus contratos cléusulas atentatorias
de la situaciéon juridica de los acreedoeres, y que dichos contratos operan en realidad
como verdaderos contratos de adhesidn. Ver: Osornio Corres, Francisco Javier v Beatriz
Bugeda, “La soberania en ¢l contexto de la deuda externa”, Memorias del Congreso
Internacional sobre [a Paz, México, UNAM/II], 1987, t. I, pp. 127 y ss.

41 En el andlisis que hemos realizado de contratos especificos de renegociacién
de la deuda mexicana, hemos encontrado que: "Otras contradicciones que convienc
sefialar son Jas relativas a las declaraciones que ha hecho el obligado (en este caso
¢l Estado mexicano para comparecer como persona privada, renunciando a su cardc-
ter de cnte politico, asi como su sometimiento expreso a jurisdicciones indetermina-
das en forma gencral... De la cliusula anterior se desprende claramente que los
gobiernos prestatarios renuncian a su inmunidad soberana para someterse a las re-
glas acordadas en dichos contrates. Como si se tratara de actos de comercio ¥y no de
actos cstatales soberanos”, en Soberanfa y desarrollo en el contexto de la deuda pii-
blice externa, op. cit, p. 132

42 Cfr. art. 76 C.
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soberana de nuestro pais en materia de desarrollo y, en partlcular
en materia de politica econémica.

De ahi la importancia de encontrar una respuesta juridica via-
ble y eficaz que deje a salvo la soberania de nuestro pals, que dé
respuesta a las demandas internas en materia de desarrollo y cali-
dad de vida de los mexicanos y que se implique, necesariamen-
te, el desconocimiento de los compromisos que ha adquirido nues-
tro pais en el extranjero. -

Estamos convencidos de que cualquier solucién a este problema
deberd implicar, necesariamente, una participacién de nuestro ‘6r-
gano de control (el Senado o, en el mejor de los casos, el Con-
greso de la Unidn), en la contratacién de obligaciones de caricter
pecuniario de nuestro pafs, ante sujetos ajenos a nuestro orden
juridico interno.

Como puede observarse, la representacion de nuestro pais ante
la comunidad internacional y la administracién de estas funciones
no es un monopolio exclusivo del Ejecutive de la Unién. En el
ejercicio de estas funciones generalmente debe participar el Poder
Legislativo Federal, sea integrado o exclusivamente a través de la
Cidmara de Senadores.

En este sentido, es importante tecordar que el Senado de la Re-
publica reune la representacion de las partes integrantes del Pacto
Federal, que en su conjunto constituyen el Estado federal mexicano.

Por ello es necesaria la participacién de esta Cdmara legislativa
en negocios que comprometen al pais, ante la comunidad inter-
nacional,

Desde el punto de vista administrativo, el Ejecutivo Federal
cuenta, fundamentalmente, con el auxilio de la Secretaria de Re-
laciones Exteriores, para el cumplimiento de las atribuciones que
le corresponden, en su calidad de jefe de Estado.

De conformidad con lo establecido en el articulo 28 de la
LOAPF, el dmbito competencial de la Secretaria de Relaciones
Exteriores (SRE) estd integrado fundamentalmente por las siguien-
tes atribuciones:

Conducir la politica exterior, para lo cual intervendra en toda clase
de tratados, acuerdos y convenciones en los que el pais sea parte;
dirigir el servicio exterior en sus aspectos diplomdtico y consular
en los términos de la Ley del Servicio Exterior Mexicano y, por
conducto de los agentes del mismo servicio: velar en el extranjero
por €l buen nombre de México; impartir proteccién a los mexica-
nos; intervenir en lo relativo a comisiones, congresos, conferencias y
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exposiciones internacionales y participar en los organismos e institu-
tos internacionales de que el gobierno mexicano forma parte; in-
tervenir en las cuestiones relacionadas con los limites territoriales
del pafs y aguas internacionales; intervenir en todas las cuestiones
relacionadas con naconalidad y naturalizacién; coleccionar los autd-
grafos de toda clase de documentos diplométicos; legalizar las firmas
de los documentos que deban producir efectos en €l extranjero, y de
los documentos extranjeros que deban producirlos en la Republica,
entre otras.

Cabe mencionar que las cuestiones relacionadas con la defensa
nacional participan, de alguna manera, de las funciones, tanto de
Estado como en las de gobierno.

En efecto, las cuestiones relacionadas con la defensa exterior
de la nacion sitdan al Ejecutivo como jefe de Estado, y los actos
que desarrolle con tales propdsitos deben ubicarse, en consecuen-
cia, a este nivel. Tal es el caso, por ejemplo, de la declaracién de
guerra.

Esto significa que la SRE no es Ia vnica dependencia del Ejecu-
tivo. que colabora con éste en el despacho de los asuntos relacio-
nados con sus funciones propias de jefe de Estado. A este ni-
vel, pero de manera parcial, debemos ubicar a las secretarias de la
Defensa Nacional y de Marina.

Sin embargo, la situacién en realidad es mis complicada, pues
practicamente todas las secretarias de Fstado desarrollan alguna
funcién en materia de relaciones internacionales en materias co-
mo: comercio exterior, relaciones laborales (OIT), salud (OMS),
turismo, pesca, etcétera.

En atencién a esta situacion, la fraccion I del articulo 28 de la
LOAPF faculta a la SRE para promover, propiciar y asegurar
la coordinacién de acciones en el exterior, de las dependencias y
entidades de la administraciéon publica federal.

Esta facultad situa, en todo caso, a la Secretaria de Relaciones
Exteriores como la principal dependencia del Ejecutivo Federal
que lo auxilia en el ejercicio de sus funciones de jefe de Estado.

2. El Ejecutivo Federal como jefe de gobierno

Las funciones de gobierno son quizd las mds dificiles de deli-
mitar y de conceptualizar, pero revisten la mayor de las impor-
tancias.

Como jefe de gobierno, el Ejecutivo Federal es el responsable
de conducir los procesos politicos del pais, es decir, de aquellos
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relacionados con el ejercicio del poder que no se asocien al ejerci-
cio de una actividad administrativa.

En otra ocasiéon hemos entendido el acto de gobierno como “un
acto del Poder Ejecutivo que trasciende mds alli de lo adminis-
trativo y que, en razén de su contenido politico, escapa del control
jurisdiccional, tanto de orden judicial, como administrativo’ .

Un acto de gobierno es un acto de poder; tiene un fin politico,
y si llega a ser objeto de una revisién jurisdiccional, el juzgador
s6lo podra cuestionar la oportunidad del acto, nunca su contenido
material.

Una parte importante de la doctrina mexicana ha expresado que
los actos de gobierno se han caracterizado por su fin politico y
por su objeto, pues constituyen parte de la actividad de gobernar,
distinta de la de administrar.

Gabino Fraga explica que

en su caracter de gobernante, al Ejecutivo, como representante (para
asuntos internos) del Estado, corresponde realizar los actos de alta
direccién y de impulso necesarios para asegurar la existencia y man-
tenimiento del propio Estado y orientar su desarrollo de acuerdo
con cierto programa que tienda a la consecucién de una finalidad
determinada de orden politico, econémico o, en general, de orden
social. Los actos que con tal finalidad realiza el Poder Ejecutivo son
los que constituyen los actos de gobierno.

El ejercicio de estas funciones normalmente no afecta, de mane-
ra personal y directa, a los particulares. Su ejercicio no estd refa-
cionado absolutamente con la prestacién de servicios publicos.

Los actos del gobernante lo ponen en contacto con los otros
poderes del Estado, asi como con los distintos niveles de gobier-
no: estados y municipios. Cuando van dirigidos directamente a la
sociedad civil, se trata de actos derivados de relaciones politicas
entre el Estado y los particulares, como en el caso, por ejemplo,
de la concesidon de indultos.

De entre las facultades que la Constitucion confiere al presiden-
te de la Repiiblica, en su calidad de jefe de gobierno, podemos re-
ferir las siguientes:

45 Osornio, Francisco Javier, y J. Alfonso Luna Staines, “Acto de gobierno”,
Diccionario juridico mexicano, 2a. ed., México, Porriia/UNAM, 1987, pp. 81 ys., t L
14 Derecho administrative, 19 ed., México, Porrua, 1977, p. 65.
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~- Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la
Unidén (articulo 89-I);

— Nombrar y remover libremente a los secretarios del despa-
cho, al procurador general de la Republica, al titular del 6r-
gano u o6rganos de gobierno del Distrito Federal, al procu-
rador general de Justicia del Distrito Federal; remover a los
empleados superiores de Hacienda y nombrar y remover
libremente a los demds empleados de la Unién, cuyo nom-
bramiento o remocién no esté determinado de otro modo en
la Constitucién o en las leyes {(articulo 89-1I);

— Nombrar, con aprobacion del Senado, los coroneles y demas
oficiales superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Na-
cionales, v los empleados superiores de Hacienda (articulo
89-1V);

— Nombrar a los demas oficiales del Ejército, Armada y Fuerza
Aérea nacionales con arreglo a las leyes (89-V);

— Disponer de la totalidad de la fuerza armada permanente, o
sea del ejército terrestre, de la Marina de Guerra y de la
Fuerza Aérea, para la seguridad interior de la Federacién (ar-
ticulo 89-VI);

— Disponer de la Guardia Nacional para los mismos objetos,
con la aprobacién del Senado, en los términos del articulo
76-IV (articulo 89-VII);

— Declarar la guerra en nombre de los Estados Unidos Mexica-
nos, previa ley del Congreso de la Union (articulo 83-VIII);

— Convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, cuando lo
acuerde la Comisién permanente (articulo 89-XI);

— Facilitar al Poder Judicial los auxilios que necesite para el
ejercicio expedito de sus funciones (articulo 89-XII);

— Conceder, conforme a las leyes, indultos a los reos sentencia-
dos por delitos de competencia de los tribunales federales
y a los sentenciados por delitos del orden comiin en el Dis-
trito Federal {(articulo 89-XIV);

— Nombrar magistrados del Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal y someter los nombramientos a la aproba-
cion de la Camara de Diputados, o de la Comisién Perma-
nente, €n su caso;

— Nombrar ministros de la Suprema Corte de Justicia y some-
ter los nombramientos, las licencias y las renuncias de ellos,
a la aprobacion de la Cdmara de Senadores, o de la Comision
Permanente, en su caso (articulo 89-XVIII);
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— Hacer abandonar del territorto nacional, inmediatamente y
sin necesidad de juicio previo, a todo extranjero cuya per-
manencia juzgue inconveniente (articulo 33);

— Asistir a la apertura del primer periodo ordinario de sesio-
nes del Congreso de la Unién y presentar un informe por
escrito en €l que manifieste el Fstado general que guarda
la administracion publica del pais (articulo 69);

— Ser el responsable del gobierno del Distrito Federal, funcién
que ejercerd por conducto del érgano u érganos que deter-
mine la ley respectiva (articulo 73-VI).

En este caso, nos encontramos frente a una disposicién que le
confierc al presidente de la Republica una atribucién federal, pero
de orden local. El Distrito Federal es una entidad de la Federa-
cion y, por lo mismo, sujeta a la jurisdiccién de los poderes de la
Unién.

En el ejercicio de estas funciones, los poderes federales ejercen
una competencia limitada al dmbito espacial del territorio que
comprende el propio Distrito Federal.

Por ello, en este caso el presidente de la Republica, aparece
como. un drgano que cumple con una doble funcién: una federal,
para el conjunto de la Unién y la otra local, exclusivamente para
el Distrito Federal.

Esta lista de atribuciones es necesariamente enumerativa y no
limitativa y no hace sino clasificar las atribuciones del Ejecutivo
Federal contenidas principalmente en el articulo 89 de la Consti-
tucién, pues existen otros dispositivos constitucionales que confie-
ren ignalmente facultades al Ejecutivo de la Unién, cuya identifi-
cacion es mds problemadtica y sobre todo seriza mis polémica.

La dependencia del Ejecutivo encargada de auxiliarlo en el ejer-
cicio de sus funciones gubernativas es la Secretaria de Gobernacién.

De conformidad con lo establecido en la LOAPF, asi como en
€l Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacién, a esta
dependencia le corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

Vigilar, en la esfera administrativa, el cumplimiento de los precep-
tos constitucionales, por parte de las autoridades del pais; fomentar
el desarrollo politico; conducir las relaciones del Poder Ejecutivo
con los otros Poderes de la Unién, los Gobiernos de los Estados v
las autoridades municipales; intervenir en las funciones eclectorales,
conforme a las leyes; coordinar las acciones en materia de seguri-
dad nacional y la informacién relativa al orden politico y social que
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afecte o se origine en las dependencias del Ejecutivo Federal; presen-
tar ante el Congreso de la Unidn las iniciativas de Ley del Ejecu-
tivo; Publicar el Diario Oficial de la Federacion; ejercitar el dere-
cho de expropiacién en casos no encomendados a otra dependen-
cia; administrar las islas de jurisdiccién federal; formular, regular y
conducir la politica de poblacidn; organizar la defensa y la preven-
cion social contra la delincuencia; formular, regular, v conducir la
politica de comunicacién social del gobierno federal; entre otres.?s

La relacién de esta serie de atribuciones refleja una clara idea
de las actividades que comprende el ejercicio de la funcién guber-
namental.

Habiamos sefialado que este ejercicio se manifiesta primordial-
mente a través de los llamados “actos de gobierno”, sin embargo,
es importante subrayar que éste es solo una categoria doctrinal,
pues en realidad no tienen una existencia positiva. Es decir, ni la
legislacién mi la jurisprudencia hacen referencia a la figura del
acto de gobierno.

En este sentido es importante subrayar que ni la jurisprudencia de
la SCJN, ni la legislacién interna hacen ninguna referencia z los
“actos de gobierno”. El autor francés René Chapus se pregunta:
¢tal silencio no se deberd a que en realidad tales actos no existen?,
o bien si existen, por su propia naturaleza, no constituyen un su-
puesto de revisidn jurisdiccional, pues no se trata, por ejemplo, de
actos entre los poderes o entre distintos paises.:t

También sefialamos que el acto de gobierno es un acto discre-
cional. Sin embargo, es preciso recordar que, por conducto del
juicio de amparo, en nuestro orden juridico son impugnables to-
dos los actos de autoridad que violen o restrinjan las garantias
individuales, siempre y cuando causen un agravio personal y
directo.*!

Cabe sefialar que la materia electoral siempre ha presentado
una gran dificultad de resolver en nuestro pais. Por considerar-
se una materia eminentemente de caricter politico, las autorida-
des jurisdiccionales se han negado a conocer de estos asuntos, pues
rebasan el aspecto estrictamente juridico, y la intervencion del

45 art. lo. del Reglamento Interior de la Secrctarifa de Gobernacién. DDF,
21 de agosto de 1985.

46 Ver supra, nota 43

47 Ver. articulos 103 y 107 de la Constitucién.
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Poder Judicial Federal en estos asuntos podria generar serios
enfrentamientos entre los poderes.

Es importante recordar que la Suprema Corte de Justicia sentd
clara jurisprudencia para declararse incompetente para conocer
de controversias en materia politica:

Ya en numerosas ocasiones esta Suprema Corte de Justicia ha de-
cidido no intervenir en tratindose de averiguar violaciones al voto
publico, sosteniendo que semejante intervencién la llevaria a con-
vertirse en dictador de las cuestiones politicas con sus incalculables
consecuencias, s

De esta manera, en relacion con el articulo 97 constitucional,
la Corte ha hecho una interpretacién muy restringida que, en
todo caso, impide resolver las demandas de los particulares, rela-
cionadas con supuestos de violacién al voto:

Es incuestionable que la facultad que atribuye el péarrafo tercero
del articulo 97 de la Ley Fundamental de la Repiiblica, es de
aquellas que se ejercitan necesariamente en cualquiera de las tres
hipétesis que prevé el mandamiento mencionado, es decir: ) cuan-
do lo solicite el Ejecutivo Federal; ) cuando lo pida alguna de las
Cémaras del Congreso de la Unién, y ¢} cuando lo solicite el Gober-
nador de algun Estado... Diverso es el caso cuando la solicitud
emana de un particular, pues tratindose de una situacién de esta
indole, debe afirmarse que falta al particular la titularidad del acto
para excitar a la Suprema Corte para que abra la averiguacién, titu-
laridad que, por mandato constitucional, corresponde exclusivamente
a cualquiera de los 6rganos comprendidos en las hipdtesis sefialadas.*®

En materia electoral, la Suprema Corte era competente para
conocer del recurso de reclamacién, en contra de las resoluciones
del Colegio Electoral de la Cimara de Diputados. Sin embargo,
los efectos de la resolucién que la Corte emitia, en estos casos
no tenia sino un caricter declarativo. Al respecto, el magistrado
Enrique Sinchez Bringas explica:

las resoluciones que... podia producir la SCJN, tenian el caricter
inductivo ya que carecian de la fuerza coercitiva que debe tener

48 T. CXII, p. 87%. Peticién 86/52. Joel Leyva Diaz, Macrino Corres Diaz y so-
cios, para que la SCJN intervenga, en los trminos del articulo 97 de la carta impe-
rante en el Estado de Oaxaca, 22 de abril de 1952, mayoria de 13 votos.

% Ihidem.



ESTRUCTURA FUNCIONAL Y ORGANICA DEL EJECUTIVO 211

todo acto de autoridad; porque la Cdmara de Diputados podia
atender o no la resolucion respectiva, con lo cual, de alguna ma-
nera el Poder Judicial Federal habria evidenciado carencias de
eficacia en sus rescluciones. Es pertinente aclarar que en tres pro-
cesos electorales realizados bajo esta normatividad, la Corte resolvid
diversos recursos de reclamacion desechdndolos por deliciencias for-
males sin que entrara, en caso alguno, a resolver el fondo del pro-
blema.s

Esta situacion confirmaria que los actos relacionmados con los
procesos electorales son actos de gobierno y, en esa medida, no
son susceptibles de ser revisados por alguna autoridad jurisdic-
cional.

Sin embargo, las reformas constitucicnales de diciembre de 1986
y el Cédigo Federal Electoral del siguiente aiio disponen la crea-
cion del Tribunal de lo Contencioso Electoral, como la instancia
jurisdiccional encargada de garantizar la legalidad y regularidad
de los procesos electorales.

El sistema de recursos que organiza el Codigo Federal Electoral
(CFE), asi como el ambito competencial del Tribunal de lo Con-
tencioso Electoral, permiten la revisién de todos los actos relacio-
nados con el proceso electoral que produzcan las autoridades fede-
rales electorales.

De esta manera se llena una laguna de gran importancia y se
garantiza la revisiéon de la legalidad de todo el proceso electoral
que, a pesar de ser un proceso politico, estd sujeto a las normas
juridicas.

Bajo esta perspectiva quedarfan dos opciones: primera, los ac-
tos de autoridad relacionados con los procesos electorales no son
actos de gobierno, y segunda, son actos de gobierno que son revi-
sables por una autoridad jurisdiccional especializada.

Serd especialmente interesante observar si el Tribunal de lo
Contencioso Electoral reconoce la existencia de los actos de go-
bierno y en consecuencia se niega a calificar la oportunidad y
contenido material de los mismos y solo califica su debida funda-
mentacion legal, asi como la competencia de la autoridad respon-
sable. Desde nuestro punto de vista, esta posicién es la que debe-
rfa mantener este tribunal politico.

En cualquier caso, importa subrayar que en su calidad de jefe
de gobierno, el presidente de la Republica vigila y decide las

50 Lg renovacidn politica y el sistema electoral mexicano, México, Pormia, 1987,
- 250,



212 FRANCISCO JAVIER OSORNIO CORRES

cuestiones del ejercicio del poder en nuestro pais. Es decir, es
quien decide, en ultima instancia, sobre el sentido y la direccién
del ejercicio del poder.

El ejercicio de estas funciones no relaciona directa y personal-
mente al presidente de la Republica con los miembros de la
sociedad civil, sino con los agentes del poder: los otros dos pode-
res de la Union y las autoridades de los estados y de los muni-
cipios.

Existen otras fuentes de poder como lo son los partidos poli-
ticos, cuya funcién constitucional consiste en “hacer posible el
acceso de los ciudadanos al ejercicio del poder publico” {(articu-
lo 41); por lo que pueden considerarse como estructuras interme-
dias de poder. El caricter de entidades de interés publico que la
Constitucion les otorga, asi lo demuestra. Existen otras fuentes
(factores reales) de poder como son la Iglesia y los grupos de
presién.®*

La mayor parte de las relaciones del Estado con estas institucio-
nes se desarrollan en ejercicio de funciones gubernativas del Eje-
cutivo Federal.

Por lo que se refiere a las posibilidades de hacer revisar, por
la via jurisdiccional, la legalidad y la constitucionalidad de estos
actos de autoridad, creemos que sélo son revisables las cuestiones
relacionadas con la debida fundamentaciéon y motivacion de los
actos de gobierno, pero nunca el fondo de las decisiones.>

Ya hemos mencionado que para el ejercicio de las funciones
gubernativas que le corresponde desarrollar, el Ejecutivo de Ia
Unién cuenta con el auxilio de la Secretaria de Gobernacion.

Tan importantes son las funciones que desarrolla la Secretaria
de Gobernacién que esta dependencia siempre ha existido en la
organizacion administrativa del gobierno mexicano. En el primer
esquema de organizacion administrativa del México indepen-
diente

se estructuré un aparato administrativo separado en cuatro ramos,
y que en aquella época los oficinistas llamaban las cuatro causas:

51 Para el andilisis de las relaciones del Ejecuivo con los Hamados “grupos de pre-
sién™, ver en esta misma obra el trabajo de Jorge Madrazo.

52 El acto de gobierno debe estar “fundado en una ley y en el que se expresen
los motivos y la oportunidad que justifica su emisién: debe constar por escrito y ser
emitido por autoridad competente. Esto significa que se puede impugnar la forma
del acto de gobierno, pero no el fondo ni la oportunidad de su emision, misma que
queda a la sola apreciacién del Ejecutivo”.
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justicia, gobernacién, guerra y hacienda. .. el decreto del 8 de no-
viembre de 1821, organiza la administracion publica al establecer
los ministerios acorde 2 la concepcidn monidrquico-espafiola de las
cuatro causas.™

Estos ministerios quedaron a cargo de cuatro secretarias de
Estado y del despacho: la de Relaciones Exteriores e Interiores,
la de Guerra y Marina, la de Hacienda y la de Justicia y Negocios
Eclesidsticos.

La primera de ellas era la gue tenfa a su cargo, fundamental-
mente, el despacho de los asuntos gubernativos del emperador, a
través del ramo de Relaciones Interiores. Asimismo, conviene se-
sefialar que las funciones de las secretarias de Estado y del despa-
cho de Justicia y Negocios Eclesidsticos, y de Guerra y Marina
también eran tipicamente funciones de caricter gubernativo.

Esto significa que la organizacion original del Estado mexicano
—como lo era la de los Estades occidentales de la época— era la
de un Estado que no desarrollaba funciones de cardcter econdmi-
co, salvo la recaudacién de ingresos, pero que la funcién esencial
del Estado era de cardcter gubernamental.

La organizacion administrativa estaba al servicio, fundamental-
mente, del ejercicio de las funciones gubernativas del Estado.
El Estado era, en consecuencia, una estructura estrictamente de
cardcter politico, y su funcién consistia en administrar el ejercicio
del poder.

Este esquema corresponde al clasico sistema liberal individualis-
ta, en el que el “mejor gobierno es aquel que menos gobierna”.
Es el esquema del Estado policia, que se abstiene, por principio,
de participar en actividades econdmicas, y que sélo las realiza
con caracter supletorio y excepcional.

Las leyes del mercado —el libre juego de la oferta y la deman-
da— son las que determinan el tipo de relaciones entre los par-
ticulares y reclaman la ausencia de coerciones externas como son
las que derivan de una regulacién gubernamental que se consi-
dera necesariamente artificial.

En este esquema existe una clara divisién del trabajo: la socie-
dad civil desarrolla las actividades econdmicas y el gobierno
gobierna.

52 Rives Sinchez, Roberto, Elementos para un andlisis histérico de lg administra-
cidn frtblica fedeval en México, 1821-1940, México, INAP, p. 32,
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3. El Ejecutivo Federal como jefe de la administracion

En su calidad de jefe de la administracién, el Ejecutivo Federal
es el responsable, fundamentalmente, de la prestacién de servicios
publicos.

Este principio ha llevado a pensar, por ejemplo a los juristas y
jueces franceses, que el derecho administrativo es el derecho del
servicio piblico.**

En otra ocasion definimos a la administracién ptblica como “la
acci6on (sentido material) que realiza aquella parte del Poder
Ejecutivo (aspecto organico) que, con el respaldo de la fuerza
publica, tiene por objeto la gestion del interés general”.*

Esto significa que la administracion publica puede analizarse
como una funcién del Estado (sentido material) o bien como la
estructura gubernamental que desarrolla esta funciéon (sentido or-
ganico).

En este rubro agruparemos aquellas facultades que situian al
Ejecutivo de la Unién como el principal responsable de minis-
trar servicios a la comunidad, asi como de organizar y dirigir la
estructura orginica que lo ha de auxiliar en el ejercicio de estas
responsabilidades. Este es lo que podriamos llamar el conjunto de
atribuciones “mds operativas” del presidente de la Repuiblica; en
consecuencia, su ejercicio se traduce, prioritariamente, en obras y
servicios que benefician (o afectan) a la comunidad, pero también
se manifiesta en actos de autoridad que afectan o son susceptibles
de afectar cotidianamente a los particulares. Se trata, pues, de un
conjunto de actividades de una gran importancia y de una gran
delicadeza, en atencidn al beneficio o, en ocasiones, al malestar
que puede provocar en la sociedad civil.

En este caso seguiremos con la metodologia aplicada en los dos
casos anteriores de agrupar preferentemente las atribuciones cons-
titucionales del presidente de la Republica, en su calidad de jefe
de la administracién piublica, en especial de las contenidas en el
articulo 89:

54 Cfr. Vedel, Georges, y Piexre Devolvé, prefacio a la séptima edicion de Droit
administratif, 7a. ed., Paris, PUF, 1980, pp. 19 y ss. (Col. Thoemis Droit).

55 La administracion pniblica en el mundo, México, UNAM, 1986, p. 4, (Col. Gran-
des Tendencias Politicas Contempordneas, nim. 48).
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— Proveer, en la esfera administrativa, a la exacta observancia
de las leyes que expida el Congreso de la Unién {(articulo
89-Ty;

— Habilitar toda clase de puertos, establecer aduanas maritimas
y fronterizas y designar su ubicacion (articulo 89-XIiI).

— Conceder privilegios excluidos por tiempo limitado, con arre-
glo a la ley respectiva, a los descubridores, inventores o per-
feccionadores de algin ramo de la industria (articulo 89-
XV);

— Ser el responsable de la administracion del Distrito Federal,
por conducto del érgano u dérganos de gobierno que determi-
ne la ley (articulo 73-VI).

Esta es una funcién correlativa a la de gobierno del Distrito
Federal; el presidente de la Reptblica también es el responsable
de la administracién publica del Distrito Federal, como lo de-
muestra lo dispuesto por la fraccion IV del articulo 74 de la
Constitucion, que prescribe que el presidente debe enviar a la Cé-
mara de Diputados, a mas tardar €]l 15 de noviembre de cada ano,
los proyectos de presupuesto de egresos y de ley de ingresos de la
Federacién y del Distrito Federal, que habrin de regir durante
el afio siguiente. De igual manera, el propio dispositivo prescribe
que al Ejecutivo de la Unién corresponde el envio de las cuentas
publicas, de la Federaciom y del Distrito Federal, a mas tardar
el 10 de junio del afio siguiente al ejercicio fiscal correspondiente.

Este es el principal conjunto de atribuciones que la Constitu-
cién confiere al titular del Ejecutivo Federal. A las que deberia-
mos agregar, por lo menos, las contenidas en los articulos 27, 2%
y 123, que le confieren la calidad de mixima autoridad en las
materias laboral y agraria, asi como en la administracién, explo-
tacién y distribucién de los bienes y recursos nacionales que se
explotan, por conducto de las entidades del sector paraestatal.

La administracion publica federal esti organizada en adminis-
tracion central y paraestatal.

La primera de ellas estd integrada por las dependencias del
Ejecutivo Federal, que no tienen personalidad juridica, ni pairi-
monio propios y que actian como autoridades auxiliares del Eje-
cutive Federal.

La Constitucién solo hace referencia a un aparato de apoyo
para el Ejecutivo Federal: la administracién publica, que segun
lo dispone el articulo 90 de la Constitucién sera centralizada y
paraestatal. De la lectura de otros dispositivos constitucionales
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podemos derivar que la primera se integra por secretarias de Es-
tado y departamentos administrativos, mientras que la segunda
estd conformada por organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal. La ley especificard los requisitos que deben
cubrir las empresas para ser consideradas como parte de la admi-
nistracién pablica paraestatal, y agrega a las sociedades nacionales
de crédito y a los fideicomisos piublicos.

La administracion paraestatal estd integrada por las entidades
de este sector, que tienen personalidad juridica y patrimonic pro-
pios. Gozan de autonomia técnica para propiciar el adecuado cum-
plimiento de sus fines. .

Las dependencias del Ejecutivo estin vinculadas a éste por el
principio de relacién jerdrquica, mismo que implica el ejercicio,
por parte del Ejecutivo, de los poderes de nombramiento, mando,
decision, vigilancia, disciplinario, revisién y para resolver los con-
flictos de competencia.®

La relacién jerdrquica denota un vinculo administrativo, al
interior de un drgano o de una estructura, que subordina a los
niveles inferiores con respecto al superior.

La relacién jerdrquica es un elemento fundamental de la orga-
nizacion centralizada que asegura la unidad de mando y de direc-
cion de la administracién, de cuya debida conduccién es Tespon-
sable el presidente de la Republica.

La actividad administrativa es una actividad cotidiana que se
manifiesta tanto en las grandes decisiones de obras y servicios
(carreteras, puentes, electrificacién, etcétera) como en los gestos
mids cotidianos de la vida social: la rutina del cartero, las sefiales
del agente de transito para dirigir la circulacién de personas y
vehiculos, etcétera. Todos elios, de una gran importancia para
el desarrollo ordenado de la vida comunitaria. .

Como una estructura estatal, la administracién puablica tiene la
facultad de compartir el ejercicio de la fuerza publica. Esta facul-
tad le permite a la administracién hacer ejecutorias sus decisio-
nes. Es decir, poder llevarlas a cabo, aun en contra de la volun-
tad de los particulares, haciendo uso, si es necesario, de la fuerza
publica.

Por su parte, la administracién paraestatal no estd vinculada
con el Ejecutivo de la Unién, por el principio de relacién jerar-

56 Para una referencia mas amplia sobre el principio de relacién jerdrquica, se
puede consultar a este mismo autor en la voz correspondiente, en el Diccionario ju-

ridico mexicano, op. cit., t. IV. Asimismo, ver Fraga, Gabino, Derecho administrativo,
19. ed., México, Porrua, 1979, pp. 166 y ss.
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quica, Las entidades deben gozar de autonomia técnica y organica,
y el Ejecutivo de la Unién, concretarse a vigilar y a asegurar el
adecuado cumplimiento de los objetivos para los cuales fueron crea-
das dichas entidades.

El ambito competencial de la funcién administrativa esta deter-
minado, de manera directa, por el tipo de Estado de que se trate,
asi como del sistema econdémico que adopte un Estado deter-
minado,

En este sentido, podemos distinguir dos tipos de Estados, que
se ubicarian en los extremos tedricos de las multiples modalida-
des que, en la realidad, éstos puedan adoptar.

En un extremo podemos ubicar al Estado liberal individualis-
ta, que se organiza a partir del principio de la necesidad de
cstablecer una tajante division del trabajo entre la sociedad civil
y la politica.

Se considera que el Estado “es un mal necesario”, que repre-
senta la principal amenaza en contra de la libertad individual.
Es este valor el de mayor jerarquia en la organizacidn social, por
lo gue las relaciones entre la sociedad y el Estado deben girar en
torno a dos principios: la necesidad de salvaguardar la libertad
del individuo y, por otra parte, la necesidad de contar con un
organo central que monopolice el ejercicio de la fuerza publica.

En este esquema se parte de la conviccién que todo poder co-
rrompe y que, por lo mismo, este se debe organizar de tal manera
que la sociedad quede protegida de las eventuales agresiones de que
la puede hacer objeto el Estado.

Sobre estas bases se organiza un sistema en el que el Estado
realice solo aquellas actividades que resulten indispensables para
garantizar. la convivencia pacifica y ordenada de la sociedad y
aquellas que requiere el interés general, que no puedan o que
no realicen los particulares.

Por su parte, la sociedad civil parte del principio de la libertad
de accién, por lo que a ella le corresponde realizar todas aque-
ltas actividades que no prohiba la ley.

En consecuencia, la sociedad civil se arroga el monopolio de
la actividad econdmica, regida por las leyes del mercado (y no
las que pudiera dictar el Estado) y el Estado funge practicamente
como policia, como guardian del orden y la paz interior y la
seguridad exterior.

En el otro extremo se ubicaria el Estado o la sociedad totali-
zadores, en el que el valor individuo queda relegado de las prio-
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ridades sociales que se preocupa por procurar el desarrollo del
conjunto de la sociedad. La sociedad toda, en consecuencia, se
gobierna, se administra, detenta la propiedad de los medios de
produccién y produce los bienes necesarios para el desarrollo y
la prosperidad de la sociedad. El interés social subordina al indi-
vidual.

Bajo este esquema, la sociedad, organizada, en primera instan-
cia, en partido politico, integra a los 6rganos del Estado, a los
que les corresponde administrar la satisfaccion del interés gene-
ral. Esta necesidad implica regular el conjunto de la actividad
econémica. La economia es una economia de Estado.

En este sisterna no existe divisién del trabajo entre la sociedad
civil y la politica, porque, en principio, una y otra no se distin-
guen: son una y misma sociedad.

En México, segtin lo dispone la nueva redaccion del articulo 25
constitucional, la actividad econdmica la realizan los sectores pu-
blico, social y privado.

Al sector publico corresponde el desarrollo de las actividades
que la Constitucién define como estratégicas (pdrrafos 49 y 5¢
del articulo 28), asi como de las actividades consideradas como
prioritarias para el desarrollo nacional.

Las actividades estratégicas son un monopolio del gobierno fe-
deral, que desarrolla a través de organismos descentralizados (ar-
ticulo 14-1, LFEP), mientras que las actividades prioritarias las
puede desarrollar el Estado por si, o con la participacién de los
sectores social y privado.

Asimismo, el propio articulo 25 dispone que tanto el sector so-
cial como el privado podrin desarrollar actividades economicas,
y que esta actividad debe realizarse bajo criterios de equidad so-
cial, productividad, y con el propdsito de contribuir a lograr los
fines del desarrollo nacional, cuyos eclementos define el propio
dispositive constitucional.

A este sistema de organizacién social para la produccion de
bienes y servicios se le conoce como sistema de economia mixta.
Importa destacar que al Ejecutivo Federal le corresponde desarro-
llar o vigilar el desarrollo de las actividades econdmicas que
corren a cargo del sector publico federal, sea de sus dependencias,
o bien de las entidades del sector paraestatal.

Como puede observarse, el Ejecutivo de la Unién tiene una
gran responsabilidad, en su calidad de jefe de la administracién
publica, pues a €l le corresponde determinar las politicas y los
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criterios que habrdin de propiciar la satisfaccion del interés gene-
ral, a través de la prestacién de servicios publicos, asi como Ia
produccion de bienes y servicios.

El ejercicio de la funcién administrativa pone en contacto
permanente y directo al Estado, con los particulares. Este con-
tacto puede producir también conflictos, por lo que se hace nece-
sario organizar un sistemma de instancias y recursos jurisdicciona-
les, con el propdsito de asegurar la debida proteccién de los
derechos de los administrados.

IV. ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL

La administracion publica paraestatal es la estructura organica
que apoya al Ejecutivo Federal en la realizacion de sus funciones,
particularmente de aquellas relacionadas con la intervencion di-
recta en la economia que se traducen en la explotacion de recur-
sos naturales, asi como en la produccién de bienes o servicios
que el Estado realiza con el propdsito de salvaguardar la sobera-
nia nacional, favorecer una mds justa distribucién del ingreso y
aumentar los niveles de empleo de la poblacién.

Es importante insistir en que las entidades de la administracion
publica paraestatal se significan por la autonomia técnica y orga-
nica de que gozan, asi como por el hecho de que todas ellas (salvo
los fideicomisos) gozan de personalidad juridica, distinta a la del
Estado, asi como de un patrimonio propio.

La existencia de las entidades paraestatales cuenta con un cla-
ro sustento constitucional que podemos integrar con las disposi-
ciones contenidas, principalmente, en los articulos 90, 25 y 2¥
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

De conformidad con estas disposiciones, la intervencion estatal
en las dreas estratégicas y las prioritarias del desarrollo nacional,
que definen los articulos 25 y 28, se realiza a través de las entr-
dades paraestatales, en los términos precisados por la LFEP.

La actividad de las entidades paraestatales es, en consecuencia,
de caricter preponderantemente econdémico, aunque no se puede
desconocer la mlportan(:la politica que, en virtud justamente de
la importancia econémica de la entidad, muchas de ellas llegan
a adquirir.
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1. Algunos indicadores economicos

A través de la empresa publica (término con el que genérica-
mente designaremos, con frecuencia, a las entidades paraestata-
les), el Estado canaliza la parte mds importante de su gasto de
inversion, La empresa publica es el cliente mds importante de la
economia nacional, en una gran cantidad de bienes y servicios,
por Io que gran cantidad de empresas privadas se sostienen gra-
cias al consumo de aquéllas.

La empresa publica es el contribuyente mds importante del
fisco federal; a través de la empresa publica el Estado verifica la
aportacién mas importante al PIB, como ninguna otra entidad
—publica o privada— realiza. Por este mismo conducto, el Es-
tado es el patrén mds importante de la economia nacional, tanto
por el nimero de empleos que genera como por los sueldos, sala-
rios y demds prestaciones que otorga a sus trabajadores. Final-
mente, podemos afirmar que el Fstado es el agente econdmico
mis importante de la economia nacional, en atencién a la im-
portancia cualitativa y de infraestructura de los sectores en que
s¢ desenvuelve, con frecuencia, de manera monopdlica.

Para dar una idea numérica de los montos financieros que se
manejan en el sector paraestatal, basta revisar algunas cifras con-
tenidas en las leyes financieras para 1988:

A} Ley de ingresos de la Federacién

La Ley de Ingresos de la Federacién prevé que para el ejer-
cicio fiscal 1988, la hacienda federal recibird, entre otros concep-
tos y montos, los sigunientes: 57

— Aportaciones de seguridad social = 6 billones 588 mil 076
millones de pesos. Cabe recordar que estos recursos son re-
caudados por las entidades paraestatales que prestan directa-
mente los servicios de seguridad social, a cargo del Estado.
En el ejercicio de estas funciones, dichas entidades estin
caracterizadas como organismos fiscales auténomos.s

—En la categoria de productos, es decir, las contraprestaciones
{en numerario) por los servicios que preste el Estado en sus

57 El total de ingresos estimados que recaudari la Federacién, durante el ejercicio
fiscal de 1988, estd cstimado en la LIF en un total de 208 billoncs, 879 mil 100 mi-
llones de pesos.

8 Cfr. articulo 20, — II del Cédigo Fiscal de la Federacion.
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funciones de derecho privado, asi como por el uso, aprove-
chamiento o enajenacién de bienes del dominio privado, la
hacienda federal recibird, durante 1988, 9 mil 900 millones
de pesos, por concepto de utilidades de organismos descentra-
lizados y empresas de participacién estatal; 136 mil 738 mi-
llones de pesos, por el mismo concepto proveniente de Ia
Loteria Nacional para la Asistencia Piblica y 9 mil 099
millones mds, provenientes de Prondsticos para la Asistencia
Publica.

— En el rubro de otros ingresos estdn previstos 48 billones 996
mil 240 millones de pesos, provenientes igualmente, del sec-
tor paraestatal 5eis

Al mismo tiempo se prevé que, en atencién a la importancia
de la empresa y al monto de los recursos que PEMEX maneja,
esta empresa deberd pagar, a cuenta del derecho sobre hidrocar-
buros, como minimo, diariamente, incluyendo los dias inhdabiles,
8766 millones de pesos, durante el primer cuatrimestre del
aito; 9905 millones de pesos, en el segundo cuatrimestre y 10 887
millones de pesos durante el tercer cuatrimestre., Ademas, men-
sualmente pagara 265465 millones de pesos durante el primer
cuatrimestre; 304 591 millones, en el segundo y 332 017 millones
durante el tercer cuatrimestre, lo que deberi pagar durante el
ultimo dia hdbil de cada mes,

De igual manera, PEMEX es sujeto de un calendario de pagos
especial. Fsta empresa piblica estd obligada a enterar a la Te-
soreria de la Federacion, ingresos provenientes del Derecho
Extraordinario sobre Hidrocarburos; del Impuesto Especial sobre
Produccion y Servicios; del Impuesto al Valor Agregado, de con-
tribuciones causadas por la importacién de mercancias; de im-
puestos a la exportacién; del cobro de derechos, asi como del
derivado de otras obligaciones,

Por otra parte, el articulo 11 de la LIF establece la aplicacion
del régimen general contenido en la propia ley para los organis-
mos descentralizados y empresas de participacion estatal mayori-
tarias, sujetos al control presupuestal directo, en los términos del
Presupuesto de Egresos para 1988, entre los que estin compren-
didos:

58 Pis Como punto de referencia para la evaluacién de estas cifras globales, es con-
veniente recordar que, en 1987, el PIB nacional ascendié a un monto de 5 billones
125 mil 500 millones de pesos, a precios de 1980, estimados con un deflactor implicito
de 4,082.02. Fuente: SPP, INEGI: Documentes preliminares,
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Petréleos Mexicanos;

Comisidn Federal de Electricidad;

Compaiiia Nacional de Subsistencias Populares;

Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos;

Aeropuertos y Servicios Auxiliares;

Ferrocarriles Nacionales de México;

Instituto Mexicano del Café;

Productos Forestales Mexicanos;

Forestal Vicente Guerrero;

Instituto Mexicano del Seguro Social;

Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores
del Estado;

Loteria Nacional para la Asistencia Publica:

Amicar, S.A. de C.V,;

Altos Hornos de México, S. A.;

Siderargica Ldzaro Cdrdenas-Las Truchas, S. A

Compafiia de Luz y Fuerza del Centro, 8. A.;

Aeronaves de México, S. A

Fertilizantes Mexicanos, S. A.;

Productos Pesqueros Mexicanos, 5. A, de C.V,;

Diesel Nacional, S. A.;

Sidertirgica Nacional, 8. A.;

Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril, §. A, y

Productora e Importadora de Papel, S A.

B) Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion para 1988

El decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
ejercicio fiscal de 1988 prevé un monto total para el gasto de las
entidades paraestatales, cuyos programas estin incluidos en este
Presupuesto, de cerca de 51 billones de pesos; mientras que el gas-
to destinado al conjunto de la administracién piblica centralizada
solo alcanza poco mas de los 39 billones de pesos.*

Por su parte, el monto total del gasto asignado al pago de la
deuda del gobierno federal, que comprende el pago del pasivo
generado tanto por la deuda interna como por la deuda externa,
alcanza la cantidad casi de 99 billones de pesos.

29 Fs importante recordar que en virtud del principio del equilibrio presupucs-
tal ¢l monto total de los ingresos de la Federacién deben corresponder, con toda
exactitud, con el monto global del gasto programado. Por esta razém  coinciden
los montos de gasto v de ingreso previstos en la LIF y ¢n ¢l decreto del PEF, ambos
para el ejercicio fiscal de 1988, Fer supra, nota 57.
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Es decir, el pago de la deuda externa practicamente triplica el
gasto asignado a la administracién puiblica centralizada, y alcanza
casi el doble del gasto del sector paraestatal. Por su parte, este
ultimo corresponde casi al doble del gasto autorizado para la ad-
ministractéon centralizada.

Estas cifras generales bastan para reflejar que el gobierno fede-
ral, tanto en su sector central como en el paraestatal, constituye
el principal centro de decisiones econdmicas del pais, en lo que
se refiere a fuentes de empleos, remuneraciones al personal, con-
sumo de bienes y servicios, inversiones fisicas y financieras.

Dentro de los agentes que participan en la economia ptblica,
¢s justamente el conjunto de las entidades del sector paraestatal
el principal centro de decisiones econdmicas y el que mds influye
en el comportamiento general de la economia nacional.

En consecuencia, considerando el caracter estratégico de las ac-
tividades econdmicas que desarrolla la administraciéon publica des-
centralizada, asi como el monto de los recursos economicos, téc-
nicos y humanos que maneja, podemos afirmar que la economia
ptblica es uno de los mds importantes elementos que determinan
el comportamiento de la economia nacional. Es decir, su presen-
cia sera determinante en la conformacién del Producto Interno
Bruto, en el comportamiento de la balanza comercial, en el nivel
de empleo nacional, asi como en el de remuneraciones a la clase
trabajadora del pais.

A través de la actividad de la administracién publica paraestatal
se materializa, en lo fundamental, la intervencion directa del Es-
tado en la economia. Su presencia caracteriza a nuestro sistema
econdmico de mixto y constituye, ademds, el principal instrumen-
to de aplicacion de la politica nacional de desarrollo, ast como de
ejecucion del Sistema Nacional de Planeacion.

De ahi justamente la importancia de contar con un sector pa-
raestatal bien administrado, que cumpla cabalmente con los obje-
tivos de fortalecimiento de la soberania econdémica del pais, de
resguardo y proteccién de los recursos naturales, propiedad de la
nacion y que opere como un instrumento redistribuidor del in-
greso y la riqueza nacional, contribuyendo, de manera fundamen-
tal, a lograr los propdsitos del desarrollo nacional.

Por estas razones es importante que la operaciéon del sector pa-
raestatal se realice en el contexto de autonomia técnica y orgdnica
que lo caracteriza.
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Es importante subrayar que el alejamiento del sector paraesta-
tal del central obedece, en principioc, a la necesidad de procurar
que sus actividades, fundamentalmente de cardicter técnico, no se
“contaminen” del manejo politico, que marca las actividades de
la administracién central.

Sin embargo, no es posible pensar que empresas como PEMEX,
Comistén Federal de Electricidad, CONASUPQ, Teléfonos de Mé-
xico, entre otras, guarden la asepsia que doctrinariamente se de-
sea. La gestién de estas empresas implica la adopcion de decisiones
politicas de trascendencia para la ejecucion de la politica econo-
mica gubernamental y, de alguna manera, esta situacion permite
que sus directores participen en el ejercicio de la actividad guber-
namental.

Lo que si resulta de una gran importancia es preservar el maxi-
mo de autonomia de gestién de las empresas, elemento que incluso
contribuird para hacer de su gestiéon una actividad mds respon-
sable, tanto frente al Ejecutivo como frente al Legislativo, y frente
a la sociedad en general.

De igual manera, resulta de importancia fundamental garanti-
zar la elevacién de los niveles de productividad y desarrollo tec-
nolégico en la operacién de estas empresas.

C) Criterios de eficiencia de la actividad de la empresa publica

La operacion de la empresa publica se ha desarrollado en me-
dio de una constante y creciente polémica, en torno a los criterios
de medicion de la eficacia de la empresa publica.

Dicha discusién parte de algunos elementos centrales, entre los
que podemos destacar los siguientes:

— El proposito central del Estado al operar una empresa publi-
ca no consiste en obtener 6ptimos resultados en el nivel de
rendimientos financieros. Es decir, no busca rentabilidad, si-
no beneficio nacional o social.

— En consecuencia, los criterios de medicion de la eficiencia de
la empresa publica deben ser propios y especificos y nunca
asimilarse a los que operan en la empresa privada o incluso
en la social.

— Los criterios de medicién de la eficiencia de la empresa pu-
blica deben considerar la realizacién de los objetivos socia-
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les, publicos v nacionales que determinaron la creacién de
cada una de estas empresas.®®

— Al mismo tiempo, la operacion de la empresa publica debe
conservar la preocupacion de productividad y economia que
garanticen la gestién mds rentable de la empresa, dentro del
marco del cumplimiento de los objetivos programdticos y so-
ciales que debe satisfacer.”

En todo caso, es fundamental convenir en que la empresa pua-
blica tiene criterios de medicién de la eficacia de su gestidén di-
versos a los que se aplican a la empresa privada. Sin embargo,
tampoco es posible olvidar los criterios de medicidon de los niveles
de rentabilidad y productividad propios de esta ultima.

Los resultados de la gestidén de la empresa piblica deben optimi-
zarse, considerando los aspectos estrictamente econdmicos y cuan-
titativos {es decir, los de cardcter exclusivamente incrementalista),
acompaifiados de criterios de eficacia social, nacional, tecnolégica,
funcional e incluso laboral.

De manera inversa a como actualmente esti concebida la ges-
tiéon de la empresa publica, este proceso debe ser ejemplar y de-

60 En este sentido, Jorge Ruiz Dueiias afirma: “Abordar el contenido de la efi-
cacia de la empresa publica en funcién del cumplimiento de los objetivos fijados
a ésta, implica determinarlos mediante una homogénea agrupacién de los mismos;
por su parte, los objetivos particulares se advierten solamente en los decretos o
actas constitutivas respectivas. Para atender a lo primero, podemos mencionar al-
gunos objetivos fundamentales de la empresa publica mexicana —no necesariamente
expresos ¥ publicos— entre otros:

-~ prestar un servicio publico; promover el desarrollo industrial; fungir como
intermediaria del crédito; suplir la inaccién de la iniciativa privada en rubros de
alto riesgo... y/o baja rentabilidad; controlar el mercado de satisfactores de pri-
merz necesidad; subsidiar la economia nacional; redistribuir via precios el ingreso
per cipita de las mayorias; ampliar la cobertura del bienestar social; amortiguar
la inconformidad social; realizar actividades reservadas al dominio nacional; mante-
ner o ampliar las fuentes de ocupacién; explotar recursos estratégicos; corregir
distorsiones del mercado; redistribuir la riqueza”, en Eficacia y eficiencia de la em-
presa piblica mexicana. Andlisis de una década, México, Trillas, 1982, p, 41,

¢1 El propioc Ruiz Duefias asienta: “Encontramos al menos tres diversas formas
de la eficacia que revisten caracterfsticas complementarias y no excluyentes; estas
son la eficacia social, 12 econdmica y la funcional. Las dos primeras las referimos
a un dmbito externo y se relacionan con el proceso macroecondmico tante global
como sectorial. Por su parte, a la eficacia funcional le damos un dmbito internc
y microadministrativo, ya que se vincula a la gestion de la cmpresa publica y sus
efectos son reflexivos, aunque eventualmente relacionados con los sectores adminis-
trativo y econdmico a los que pertenece. La eficacia, cs conveniente agotarlo, sc
refiere a la adecuada pertinencia de las decisiones, mis que a los resultados in-
crementalistas de éstas”, Ibidem, pp. 40 v 41.
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mostrar como es posible satisfacer necesidades sociales con empre-
sas rentables. Ciertamente no sugerimos que el Estado adopte un
criterio capitalista (en el sentido de buscar el incremento de los
capitales que invierte en sus empresas), pero si que demuestre
que es posible seguir una mentalidad de empresario dindmica, efi-
caz, nacionalista y preocupada, fundamentalmente por los bene-
ficios de orden social que produzca la gestion de la empresa pu-
blica. Cumplir con estos propésitos legitimard la intervencién del
Estado en actividades empresariales y significard el cumplimiento
de una elevada responsabilidad gubernamental, con el pueblo de
México y, en general, con la nacion mexicana.

Ciertamente no se pueden evaluar los resultados de la gestién
de la empresa pitblica tomando como punto de referencia tnica-
mente el balance entre ingresos y egresos. La empresa publica es
un universo muy complejo y su evaluacion debe tomar en cuenta
esta realidad. “La evaluacién de sus actividades (de la empresa,
tanto publica, como privada) y de sus administradores debe estar
en funcion del grado de cumplimiento de cada uno de dichos ob-
jetivos”.o2

En definitiva, sostenemos que la empresa publica debe asegurar
una eficaz administracién, tanto financiera comeo fisica. La ad-
ministracién es una herramienta que debe aplicarse por igual a
cualquier tipo de empresa, sin importar si es publica, social o
privada. No obstante, importa subrayar que la empresa piiblica
es depositaria de una responsabilidad superior, en atencién a que
en ocasiones administra recursos nacionales, presta servicios pu-
blicos esenciales o bien, presta servicios también de caricter fun-
‘damental, :

Independientemente del tipo de actividad que desarrolle la em-
presa publica o del sector en el que opere, tiene a su cargo, por
mandato constitucional, un sector estratégico ¢ prioritario de la
economia nacional, del que depende en buena medida la reali-
zacion de los objetivos del desarrollo nacional: la soberania eco-
nomica, la mejor distribucién del ingreso y la riqueza naciona-
les, la elevacién del nivel de empleo'y en general el mejoramiento
de la calidad de vida de los mexicanos. '

La empresa piblica mexicana no es una figura administrativa
que hubiera concebido de manera muy clara el Constituyente de
1917, Sin embargo, si tenia muy clara la responsabilidad del Es-

52 Acle, Alfredo y Juan M. Vega, La empresa publica: desde fuera, desde dentro,
Mexico, INAP/Limusa, 1986, p. 36.
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tado de prestar una serie de servicios publicos fundamenales, que
deberia estar a cargo de entidades que no compartieran la respon-
sabilidad politica de la administraciéon central, Estas entidades ori-
ginalmente eran los departamentos administrativos, que tenian una
caracterizacién constitucional muy diferente a la de las secretarias
de Estado.

Asi, el Constituyente de 1917 se refirié de manera expresa al
Banco Unico de Emision de Moneda, que deberia controlar el go-
bierno federal (articulo 28), y concebfa a la educacién publica
como un servicio pubiico que prestaba el Estado y que su admi-
nistracion no deberia residir en una secretaria de Estado, en aten-
cion a las exigencias técnicas de la prestacion de este servicio.”

Asi pues, la primera entidad paraestatal del régimen constitu-
cional de 1917 es justamente el Banco de México, que fue creado
cl 25 de agosto de 1925 bajo la forma juridica de una sociedad
ationima.®

El capital social de esta corporacién publica estuvo constituido
por clen millones de pesos oro, representado por acciones nomi-
nativas de dos series:

La Serie A, que tendrd en todo tiempo, por lo menos el cincuenta
y uno por ciento del capital social, deberd ser siempre integra-
mente pagada, sélo podra ser suscrita por el gobierno de la Repii-
blica, serd intransmisible y en ningin caso podrian cambiarse su
naturaleza ni los derechos que en esta ley se le confieren; y la
Serie B, que podrd ser suscritza por el Gobierno Federal o por el
publico.®s

Al iniciarse la formacion de lo que actualmente constituye el
scctor paraestatal, el gobierno de la Republica no encontré mejor

63 En su voto particular sobre el articulo 90, el diputado Paulinoe Machorro
y Narviez afirméd: “Seguramente, como satisfaccibn a una necesidad politica, serd
suprimida la Secretaria de Justicia y la de Instruccién Publica pasard de Secre-
taria de Estado a Departamento Administrative, por no justificarse su cardcter
legal de iustitucién general, que cn realidad no tiene. Otros ramos, oMo coOTTECS
y telégrafos, la salubridad genmeral y algun otro, tal vez exijan ser desligados
de la politica, haciendo a su personal directivo independiente de las secretarias de
Fstado”, Congreso Constituyente 1916-1917. Ddario de Debates, op. cit, p. 481,
t. IL

64 “La constitucién del Banco de México, con fondos nacionales, planeada des-
de 1915, fue realizada durante el primer afio del periodo presidencial del general
Plutarco Elias Calles y bajo la administracion de su secretario de Hacienda, don
Alberto J. Pani”, Antonio Manero, La revelucidn bancaria en México, México,
1957, p. 169.

85 Thidem, p. 172,
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figura juridica que la de la sociedad anénima, pues en realidad
pocos ejemplos existian de otro tipo de organizacion de corpo-
raciones economicas del Estado.

Desde el siglo XIX el gobierno mexicano cre6 diversos bancos
{Banco de Avio y el de Amortizacién de la Moneda de Cobre)
y, ya en el régimen posrevolucionario, creé algunos otros, entre
los que destaca la Nacional Financiera. En todos estos casos, el
Estado recurrio a la figura de la sociedad andnima para crear a
dichas entidades publicas.

No fue sino hasta la administracién del presidente Lazaro Cdr-
denas que se inicia la creacién de organismos descentralizados.
Tal fue el caso de Petrdleos Mexicanos (D. O. 20-VII-'38), institucién
a la que le siguieron, bajo la administracién del general Manuel
Avila Camacho, Ferrocarriles Nacionales (D. 0. 31-X1-40) y el IMSS
(D. O.19-1-743).

Cabe sefialar que existieron otros ensayos de organizacién ad-
ministrativa, que finalmente se transformaron en algunas de las
modalidades que actualmente ha adoptado la empresa publica.
Entre aquellas formas de organizacién podemos citar al Departa-
mento Auténomo de Ferrocarriles Nacionales de México (D. O.
24-V1-37), asi como el Consejo Administrativo del Petroleo
(D. O. 30-111-°38).

En todo caso, resulta importante recordar las formas que ac-
tualmente adopta la empresa publica mexicana.

2. Estructura orgdnica de la administracion piblica paraestatal

La administracién publica paraestatal se integra por una im-
portante variedad de entidades paraestatales que adoptan distin-
tas formas juridicas, entre ellas podemos mencionar a los organis-
mos descentralizados, a las empresas de participacién estatal, a los
fideicomisos publicos, a las sociedades nacionales de crédito y al
resto de entidades que integran el llamado “sistema financiero
nacional”.

A) Organismos descentralizados

El articulo 45 de la LOAPF establece que los organismos des-
centralizados son las entidades creadas por ley o decreto del Con-
greso de la Unién, o por decreto del Ejecutivo Federal, con
personalidad juridica y patrimonio propios.
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En este mismo topico, la LFEP agrega que es organismo des-
centralizado la persona juridica creada conforme a lo dispuesto
por la LOAPF y cuyo objeto sea:

I. La realizacién de actividades correspondientes a las dreas
estratégicas o prioritarias;
II. La prestacion de un servicio publico o social, o
II1. La obtencién o aplicaciéon de recursos para fines de asis-
tencia o seguridad social.

De esta manera, el orden juridico mexicano define a un or-
ganismo descentralizado no solamente por un criterio formal {(su
acto de creacion), sino también por un criterio material o fun-
cional. Es decir, atendiendo al tipo de actividades que desarrolla
la entidad paraestatal. De esta forma tenemos que las actividades
estratégicas solo podran ser desarrolladas por organismos descen-
tralizados y no por alguna otra clase de entidades paraestatales o
dependencias administrativas.

El articulo 15 de la LFEP contiene otra importante innova-
ciéon al establecer el tipo de requisitos que debe reunir la ley o
el decreto de creaciébn de un organismo descentralizado, entre
los cuales cabe destacar denominacién, domicilio legal, patrimo-
nio y otras aportaciones que podrd recibir; la manera de inte-
grar el 6rgano de gobierno y de designar al director general;
facultades y obligaciones del propio 6rgano de gobierno; y el
régimen laboral a que se sujetardn las relaciones de trabajo.

B) Empresas de participacién estatal

En este rubro quedan agrupadas todas las sociedades mercan-
tiles de Estado, entre las que debemos incluir a las sociedades
nacionales de crédito, con el sefialamiento de que éstas son objeto
de un tratamiento juridico especial, consagrado en la Ley Regla-
mentaria del Servicio Publico de Banca y Crédito (LRSPBC) del
14 de enero de 1985.

Asimismo, conviene sefialar que la LFEP ya no hace referencia
a las anteriormente llamadas “empresas de participacién estatal
minoritaria”. Este cuerpo normativo solo controla las aportacio-
nes publicas de capital minoritario a empresas “mayoritariamen-
te” privadas. Por esta razon, cuando la ley se refiere a las empresas
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de participacion estatal, debe entenderse que esta participacion
es mayoritaria, lo que hace que la empresa sea publica.

Estas empresas son, de conformidad con lo establecido en el
articulo 46 de la LOAPF: las sociedades de cualquier otra natura-
leza, incluyendo organizaciones nacionales de crédito, asi como las
instituciones nacionales de seguros y fianzas en las que:

I. El gobierno federal o alguna(s) entidad(es) paraestatal{es)
aporte o sea el propietario de mds del 509, del capital
social:

. Que en la constitucion de su capital se hagan figurar ti-
tulos representativos de capital representativos de capital
social de serie especial que sdlo puedan ser suscritos por el
gobierno federal, o

III. Que al gobierno federal corresponda la facultad de nom-
brar a la mayoria de los miembros del érgano de gobierno
o su equivalente, o bien designar al presidente o director
general o cuando tenga facultades para vetar los acuerdos
del propio érgano de gobierno.

Las sociedades nacionales de crédito son las sociedades de Es-
tado que tienen a su cargo, de manera exclusiva, la prestacion
del servicio puiblico de banca y crédito, de conformidad con lo
previsto por la ley (LRSPBC).

Las sociedades nacionales de crédito son, en los términos del
articulo 99, instituciones de derecho piiblico, con personalidad
juridica y patrimonio propios. Tienen duracién indefinida y do-
micilio en el territorio nacional. Estin creadas por decreto del
Ejecutivo Federal conforme a las bases de la ley correspondiente
(LRSPBC).

Las sociedades nacionales de crédito pueden ser instituciones
de banca multiple o de banca de desarrollo. Las primeras prestan
los servicios tradicionales de banca y crédito, que detalla el ar-
ticulo 3¢ de la LRSPBC, bajo un criteric de operacién comer-
cial, sin descuidar los superiores intereses del servicio publico.

Las instituciones de banca de desarrollo realizardn, ademds, las
operaciones necesarias para la adecuada atencidon del correspon-
diente sector de la economia mnacional y el cumplimiento de las
funciones y objetivos que les sean propios, conforme a las modali-
dades y excepciones previstas por la ley y su correspondiente ley
orgdnica.
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Fn efecto, la banca de desarrollo debe contar con una ley or-
ganica, para cada una de las instituciones del sector. Asimismo.
estas instituciones bancarias operan en sectores determinados de
la economia nacional, considerados sujetos prioritarios de crédito
preferencial.

La banca de desarrollo deberd observar un principio de especiali-
dad, misma que serd determinada por la ley orginica de cada
banco. .. el principio de especialidad caracteriza a la banca de des-
arrollo pues su finalidad no es realizar operaciones bancarias por s
mismas, como en el caso de la banca multiple, sino [ungir como
instituciones de intermediacién financiera con el propdsito de apo-
yar el desarrollo del sector de la economia nacional que le enco-
mienda su propia ley organicass

Las sociedades nacionales de crédite son las unicas entidades
paraestatales que, no siendo organismos descentralizados, desarro-
llan una actividad estratégica, en los términos del pdrrafo 59
del articulo 28 constitucional, constituyendo, por lo mismo, una
excepcion al principio consagrado en el articulo 14 de la LFEP.

C) Fideicomisos puiblicos

El articulo 47 de la LOAPF determina que son fideicomisos
publicos aquellos que el gobierno federal o alguna de las demas
entidades paraestatales constituyen, con el proposito de auxiliar
al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado.

La regulacién que la LFEP hace de los fideicomisos publicos
permite distinguir, dentro de esta categoria de entidades, a dos
grandes tipos:

I. Los que se organicen de manera andloga a los organismos
descentralizados o empresas de participacion estatal mayo-
ritaria, que tengan como proposito auxiliar al Ejecutivo
mediante la realizacién de actividades prioritarias, y

1. Aquellos que carecen de esta estructura y que, en conse-
cuencia, funcionan auténticamente como un “patrimonio de
afectacion’.

%6 Osornie €., Francisco Javier, “Concepto de banca de desarvollo. Comenta-
rio”, Régimen furidico de la banca de desarrolio en México, México, UNAM,
1986, p. 193,
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Los primeros quedan sujetos al control establecido en la LFEP
(articulo 40), los segundos por tratarse de operaciones financie-
ras quedan bajo la vigilancia especial de la SHCP.

3. Daireccion de las entidades del sector paraestatal

Ya hemos mencionado que existen distintos tipos de entidades
paraestatales, que guardan entre si diferencias estructurales im-
portantes. Sin embargo, la necesidad de introducir principios de
organizacién comun, para el conjunto del sector paraestatal, llevd
al Ejecutivo de la Unidn a definir una serie de estructuras y fun-
ciones comunes que se aplican igualmente a todas las unidades
que tegula, a pesar de que su naturaleza juridica sea diferente.

Una importante estructura que recibe un tratamiento relativa-
mente uniforme en las distintas disposiciones juridicas es justa-
mente el “6rgano de gobierno” de las entidades paraestatales.

En este sentido, se entiende que son d6rganos de gobierno los
consejos de administracion, las juntas de gobierno, las juntas ad-
ministrativas, juntas directivas, comités técnicos y cualquier otro
cuerpo colegiado que administre entidades de la administracién
publica paraestatal.®”

En consecuencia, por 6rgano de gobierno se designa a todo aquel
cuerpo colegiado que dirija las actividades de entidades de la ad-
ministracién publica paraestatal.®

Como puede observarse, estos organos de gobierno han recibi-
do diferentes denominaciones, que han obedecido a las mds varia-
das razones, y no siempre es ficil explicar por qué algunos estin
organizados como consejo de administracién, otros como junta de
gobierno, o junta directiva. De ahi la conveniencia y utilidad
de emplear un solo término que designe genéricamente a todos
los cuerpos colegiados que se encuentran al frente de una entidad
paraestatal,

La organizacién de los distintos cuerpos que desarrollan las
funciones de los dérganos de gobierno siguié, en un periodo ini-
cial, de alguna manera, la estructura y las funciones de los conse-
jos de administracién de las sociedades mercantiles.

67 Ver el Acuerdo sobre cl Funcionamiento de las Entidades de la Administra-
cién Publica Paraestatal y sus Relaciones con el Ejecutive Federal, D, 0. 19 de
mayo de 1983. :

48 Cfr. Osornio C., Francisco Javier, “Organo de gobierno”, en Diccionario
juridico mexicano, 2a. ed., México, Porria/UNAM, 1987, t. III, pp. 2207 y ss.
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Sin embargo, es importante recordar que los consejos de admi-
nistracion cumplen las funciones del director general en aquellas
sociedades mercantiles administradas, no por una sola persona
(administrador tnico), sino por un cuerpo colegiado.®®

En realidad el érgano de gobierno no es el administrador de
una entidad paraestatal. Esta funcidén corresponde al director ge-
neral, presidente u o6rgano equivalente. El 6rgano de gobierno
de la entidad es el drgano supremo de la entidad. La gobierna
y no la administra. En consecuencia, las funciones del érgano de
gobierno se aproximan mids a las que, en las sociedades mercan-
tiles, desernpefian las asambleas de accionistas.™

Este cardcter de érgano supremo de la entidad paraestatal, que
corresponde al organo de gobierno, destaca del analisis de su 4m-
bito competencial que delimita el articulo 58 de la LFEP: “Ar-
ticulo 58, Los drganos de gobierno de las entidades paraestatales,
tendran las siguientes atribuciones indelegables.”

Esta enumeracién resulta muy amplia, y entre las muy impor-
tantes atribuciones del 6rgano de gobierno podemos destacar las
relacionadas con el establecimiento de las politicas generales de
produccién, productividad, comercializacién, finanzas, investiga-
cién, desarrollo tecnolégico y administracion general; aprobar los
programas y presupuestos de la entidad; fijar y ajustar los precios
de bienes y servicios que produzca o preste la entidad, con excep-
cién de aquellos determinados por acuerdo del Ejecutivo Federal;
aprobar la concertacion de los préstamos para el financiamiento
de la entidad, con créditos internos y externos; aprobar anual-
mente los estados financieros de la entidad y autorizar su publi-
cacién; aprobar la estructura bdsica de la organizacién de la
entidad; analizar y aprobar, en su caso, los informes periddicos
que rinda el director general.

La definicion de este amplio dmbito competencial de los 6rga-
nos de gobierno obedece al proposito expreso de la propia ley de

0 La Ley Gencral de Sociedades Mercantiles cstablece, en este sentido:

“Articulo 142, La administracion de la sociedad andnima estard a cargo de
uno o varios mandatarios temporales y revocables, quienes pueden ser socios o
personas extrafas a la sociedad.”

“Articulo 143. Cuando los administradores sean dos © mds, constituirin el Con-
scjo de Administracién.”

70 La LGSM establece, en su articule 178 gue: “La asamblea general deé accio-
nistas es ¢l érgano supremo de la sociedad; podrd acordar y ratificar todos los
actos y operaciones de ésta y sus resoluciones serdn cumplidas... por el adminis-
trador o por el consejo de administracién,”
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asegurar la autonomia técnica de las entidades paraestatales, los
cuales cuentan ademds, con autonomia orgdnica.

Este es el sentido del articulo 11 de la Ley: “Las entidades pa-
raestatales gozardn de autonomia de gestion para el cabal cum-
plimiento de su objeto, y de los objetivos y metas sefialados en
sus programas,”

De esta manera, el texto de la ley expresa un principio funda-
mental de la organizacién de la administracién paraestatal o des-
centralizada, que es, precisamente, el principio de la autonomia
técnica v organica de las encdades descentralizadas, como un re-
quisito indispensable para el cabal cumplimiento de su objeto
social.

A proposito de las caracteristicas de las entidades de la admi-
nistracién descentralizada, Gabino TFraga explica, recogiendo la
opinién de Buttgenbach, que: “La autonomia orginica supone
la existencia de un servicio publico que tiene prerrogativas pro-
pias, ejercidas por autoridades distintas del poder central v que
puede oponer a éste su esfera de autonomia’.’*

En el régimen de descentralizacién, expone mds adelante el
propio Fraga, los funcionarios y empleados (servidores publicos)
que lo integran gozan de una autonomia orgdnica y no estdn su-
jetos a los poderes jerdrquicos, propios de una relacion subor-
dinada.

Ademias del 6rgano de gobierno, las entidades paraestatales
cuentan con un director general, quien funciona como el admi-
nistrador Unico de la empresa. Este servidor es designado en los
términos establecidos por la ley o decreto de creacién de la en-
tidad, o por sus estatutos, segun sea el caso.

Cabe mencionar que en la mayor parte de los casos es al pre-
sidente de la Republica a quien corresponde nombrar y remover
al director general de las entidades paraestatales. Este es el caso
de las entidades de mayor importancia. Existen, sin embargo,
excepciones importantes a esta costumbre general: las universi-
dades publicas que gozan de autonomia, mismas que por disposi-
cién expresa de la LFEP no estin sujetas al control que ella
misma define.

Este ultimo es un caso interesante pues el articulo 39 constitu-
cional el que consagra este principio de autonomia, configurando,

"t Derecho administrativo, 19a. ed., México, Porrua, 1979, p. 203.



ESTRUCQTURA FUNCIONAL Y ORGANICA DKL EJECUTIVO 235

de esta manera, un régimen juridico cspecial, que solo es aplica-
ble a esta clase de universidades.™

Este principio de autogobierno en realidad deberia actuar en
todo el sector paraestatal y no constituir un régimen de excep-
cion del gue s6lo las universidades son beneficiarias. Mids ade-
lante comentaremos el tipo de relaciones que guarda el Ejecutivo
de la Unién con las entidades paraestatales y la forma en que
¢ésta incide en su autonomia técnica y orgdnica,

De conformidad con lo establecido por la LFEP, los organismos
descentralizados estaran administrados por un drgano de gobier-
no, que podrd ser una junta de gobierno o su equivalente y su
director general (articulo 17).

El 6rgano de gobierno estari integrado por no menos de cinco,
ni mis de quince miembros propietarios y de sus respectivos su-
plentes. Este cuerpo colegiado estard presidido por el titular de
la secretaria que tenga a su cargo la coordinacién del sector, o
por la persona que éste designe (articulo 18).

Mis adelante el propio dispositivo legal establece que el cargo
de miembro del érgano de gobierno de una entidad es estricta-
mente personal y no puede desempefiarse por medio de represen-
tantes. Asimismo, se precisa que las personas que ejerzan estos
cargos deberin pronunciarse sobre los asuntos que deban resol-
ver dichos érganos, en relacion con la esfera y competencia de
la dependencia o entidad a que pertenccen (articulo 99).

Es decir, que los miembros de los organos de gobierno deben
ser servidores publicos de alto nivel (son, en su mayor parte, ser-
vidores de la administracion publica centralizada), sus encargos
los deben desempefiar de manera personal y directa y, en su caric-
ter de miembros del érgano de gobierno de una entidad, deben
pronunciarse en su caracter de servidores de la dependencia o
entidad a la que representan (articulo 9o., 20. pérrafo). Esto es,
que no actitan como servidores de la entidad sino que conservan
su cardcter de servidores centrales, funcion que implica el ejerci-
cio de facultades de autoridad.

Ademds de la presencia del coordinador de sector, con caricter
de presidente del 6rganc de gobierno de la entidad, en este cuer-
po colegiado participan representantes de las secretarfas de Ha-
cienda y Crédito Piblico y de Programacion y Presupuesto. Estas

72 En efecto, el articulo 8¢ constitucional prescribe: “Las universidades y las
demais instituciones de educacién superior a las que la ley otorgue autonomia,
tendrin la facultad y la responsabilidad de gobemarse a si mismas”
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secretarias, en su cardcter de dependencias de orientacién y apoyo
global, deben contar con representantes en absolutamente todos
los dérganos de gobierno de las entidades del sector paraestatal
sometidas al control de la LFEP (articulo 99).

De conformidad con lo establecido en el segundo parrafo de
este mismo precepto, los representantes de la SHCP y de la SPP
deben asegurarse de llevar al senc de los drganos de gobierno las
politicas de que son responsables, en materia de financiamiento,
planeacion, programacién y presupuestacion.

4. Relaciones entre el Ejecutivo Federal y las entidades paraestatales

Las entidades paraestatales forman parte de la administracién
publica federal. Integran el nivel descentralizado de esta estruc-
tura administrativa.

Por su parte, el Ejecutivo de la Unidn es el jefe de la admi-
nistracién puiblica federal. Sin embargo, el cardcter descentraliza-
do de las entidades paraestatales hace que estas no dependan
jerdrquicamente del presidente de la Republica.

Las entidades paraestatales desarrollan una funcién propia del
Estado. A través de ellas, el Estado materializa sus responsabili-
dades en materia econdmica y desarrolla las actividades estratégi-
cas y prioritarias que le encomienda el pdrrafo 49 del articulo 28
de la Constitucion.

Es importante subrayar que el objeto social de muchas entida-
des paraestatales consiste en explotar o administrar bienes y re-
cursos de dominic directo y exclusivo de la nacidn.

Las entidades paraestatales tienen personalidad juridica distinta
a la del Estado, y por esta razén no participan con él en el ¢jer-
cicio de la fuerza publica.

Esta serie de elementos definen un marco conceptual y opera-
tivo de la empresa publica muy complejo. El tratamiento juridico
de la empresa publica debe conjuntar elementos de regulacion de
una actividad publica, la satisfaccion de las necesidades de pres-
tacion de un servicio publico, asi como las garantias que requiere
la explotacién de bienes y recursos nacionales, en un marco de
autonomia técnica y orgdnica.

En definitiva, las entidades paraestatales son personas juridicas
de derecho publico que desarrollan actividades estratégicas y prio-
ritarias para el desarrollo nacional, que le corresponden al Esta-
do, en un marco de autonomia técnica y organica.
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Gabino Fraga plantea, en términos generales, la problemdtica
de dichas entidades: “las entidades paraestatales forman parte
muy importante de la descentralizacién administrativa, en la ver-
tiente de descentralizacién por servicio”.™

La descentralizacién —explica €l maestro Fraga— consiste en
confiar la realizacion de algunas actividades o funciones propias
del Fstado a drganos que guardan con la administracion central
una relacién diversa de la de jerarquia. La naturaleza técnica de
estas actividades o funciones obliga a la administracién a sustraer-
los de la competencia de las dependencias centralizadas y a enco-
mendarlos a instancias con la capacidad técnica y con la flexibi-
lidad orgdnica necesarias para atenderlos.

Dichas instancias son entidades de derecho publico, con perso-
nalidad juridica y patrimonio propios; que cuentan con autono-
mia técnica y orginica que les permite cumplir eficazmente con
las funciones que les han sido encomendadas.

La autonomia técnica consiste en que las entidades paraesta-
tales no estén sometidas a las reglas de gestiéon administrativa y
financiera que son aplicables a las dependencias centralizadas.

Por su parte, la autonomia orginica consiste en la existencia
de una personalidad juridica propia, distinta a la del Estado, que
s¢ le puede oponer a éste y que cuenta con un dambite competen-
cial propio determinado por un instrumento juridico, que debe
respetar la propia administracién piblica.

Las caracteristicas y funciones de la empresa publica determi-
nan las modalidades de las relaciones que se establecen entre la
empresa publica y ¢l Ejecutivo de la Unién.

En este sentido vale la pena insistir en dos puntos: la empresa
publica debe operar en un marco de autonomia de gestién y, por
otra parte, esta autonomfa no puede implicar la ausencia de
vinculos juridicos entre la administracién centralizada y la para-
estatal.

Asimismo, es conveniente subrayar que este vinculo nunca pue-
de ser de jerarquia. De ser asi, en realidad la empresa publica
no formaria parte de una vertiente administrativa de descentra-
lizacion.

Desde el surgimiento del sector paraestatal, el gobierno federal
se ha dado a la labor de ensayar distintos esquemas de control y

73 Derecho administrgtive, loc. cit. En este punto seguiremos el pensamiento
del maestro Fraga,
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supervision de la actividad de la empresa publica, con ¢l propo-
sito de asegurar el adecuado cumplimiento de sus objetivos.™

Actualmente existe definido un sistema de relaciones entre el
Ejecutivo Federal y la administracién paraestatal, que comprende
diversos aspectos funcionales y operativos, entre los cuales se sefia-
lan los derivados del Sistema Nacional de Planeacién, los deriva-
dos de la actividad presupuestal, y los que resultan del sistema de
control de gestién; todos ellos enmarcados en el esquema de coor-
dinacion sectorial, descrito mds arriba.

De conformidad con el esquema de coordinacién sectorial, to-
das las entidades paraestatales han quedado agrupadas bajo algu-
no de los sectores administrativos que encabezan cada una de
las distintas dependencias del Ejecutivo Federal.

De esta suerte, el presidente de la Reptblica no establece rela-
ciones formales con ninguna entidad paraestatal. Todas ellas se
relacionan con aquél por conducto de la dependencia coordina-
dora de su sector. Corresponde al Ejecutivo Federal determinar,
mediante un acuerdo, el agrupamiento sectorial de las distintas
entidades.”

La LOAPF establece los principios generales que norman la
organizacién sectorial que vincula la administracidon central con
la paraestatal. Entre los principios mds importantes de esta regu-
lacién podemos destacar los siguientes:

Se define la participacion permanente y global de las depen-
dencias de orientacién y apoyo global en sus respectivos dmbitos
competenciales:

*+ Alejandro Carrillo Castro ¥ Scrgio Garcia Ramirez proponen una periodiza-
cion de la evolucién de la regulacién de la empresa piblica en México, bajo el
siguiente esquema: Un primer periode de crecimicnto coyuntural (1925-1946), un
segundo periodo en el que se establecen mecanismos de control (1947-1958), y un
tercero caracterizado por la creacidn de sistemas para la plancacién y el control,
dividido, a su vez, en dos etapas, la primera de planeacién ligada a los ingresos, en
un medelo centralizado (1959-1976), la segunda de plancacidén y control ligados
a los objetives de los programas de gobierno, en un modelo descentralizade o
sectorial (a partir de 1977). En Las empresas puiblicas en México, México, M. A.
Porria, 1983, p. 36 y ss.

5 En este sentido, el articulo 48 de la LOAPTF prescribe: “A fin de que se
pueda llevar a efecto la intervencidn que, conforme a las leyes, corresponde al
Ejecutive Federal en la operacién de las entidades de la Administracién Publica
I’araestatal, ¢l Presidente de la Republica las agrupari por sectores definidos,
considerando ¢l objeto de cada una de dichas entidades en relacién con la esfera
de competencia que ésta y otras leyes atribuyen a las Secretarias de Estado y De-
partamentos Administrativos.”
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Art. 50. Las relaciones entre el Ejecutivo Federal vy las entidades
paraestatales, para fines de congruencia global de la Administracion
Publica Paraestatal, con el Sistema Nacional de Planeacién y con
los lineamientos generales en materia de gasto, financiamiento, con-
trol y evaluacidn se llevarin a cabo en la forma y términos que
dispongan las leyes, por conducto de las Secretarias de Hacienda y
Crédito Publico, de Programacién y Presupuesto y de la Contralo-
ria General de la Federacién, sin perjuicio de las atribuciones que
competan a las coordinadoras de sector.

Ademds de esta intervencidon de cardcter global, que conoce
de aspectos gencrales, las dependencias, en su cardcter de coordi-
nadoras de sector, deberin asegurar la aplicacion concreta y es-
pecifica de esas politicas generales en la programacion y opera-
cién anual de cada una de las entidades agrupadas bajo su sector.

Asimismo, el coordinador de sector debe vigilar la elaboracion
de programas institucionales (a cargo de las entidades que deter-
mine el Ejecutive de la Unidn), asi como la adecuacién de la
programacién anual de las entidades a las politicas v objetivos
consagrados en el programa sectorial, de mediano plazo corres-
pondiente.

En este sentido, el piérrafo 2° del articulo 49 de la LOAPF

establece:

Corresponde a los coordinadores de sector coordinar la programa-
cidn y presupuestacion, conocer la operacidon, evaluar los resultados
y participar en los drganos de gobierno de las entidades agrupadas
en el sector a su cargo, conforme a lo dispuesto en las leyes.

De e¢sta manera, las actividades de las entidades paraestatales
quedan sujetas a los procedimientos de control establecidos en
las leyes Orginica de la Administracién Publica Federal, en lo
que se refiere a la estructuracion del esquema de coordinacién
sectorial, y a la Ley de Plancacion, en lo que se refiere a la par-
ticipacién de las entidades paraestatales en el sistema.

En este sentido, la Ley de Planeacion precisa que el acatamien-
to de las normas, politicas y programas de la planeacion nacional
obligan a las entidades paraestatales bajo las modalidades que
exija su propia naturaleza y estructura juridicas. La incorpora-
cion de las entidades a la operacién del Sistema Nacional de
Planeacién Democrdatica (SNPD) es una responsabilidad del coor-
dinador de sector correspondiente.’

6 Ver articulo 90 de la LD,
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En esta responsabilidad, corresponde al coordinador de sector
“coordinar el desempefio de las actividades que, en materia de
planeacién correspondan a las entidades paraestatales que se agru-
pen en su sector”. Asimismo, deberin vigilar que las entidades
de su sector conduzcan sus actividades conforme al PND y a los
programas sectorial e institucional correspondientes, y verificar
periédicamente la relacion que guarden los programas y presu-
puestos de las entidades paraestatales del sector que coordinen,
asi como los resultados de su ejecucién, con los objetivos y prio-
ridades de los programas sectoriales, a fin de adoptar las medi-
das necesarias para corregir las desviaciones detectadas y reformar,
en su caso, los programas respectivos (articulo 16 LP).

Por su parte, las entidades paraestatales deberin participar en
la elaboracién de los programas sectoriales; elaborar su respectivo
programa institucional, cuando asi lo determine el Ejecutivo Fe-
deral, asi como elaborar sus programas anuales de actividades en
los que deberdn asegurar la ejecucion de los planes sectoriales
e institucionales que correspondan (articulo 17 LP).

Por su parte, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pu-
blico federal determina la sujectén de las entidades de la admi-
nistracién paraestatal a los mecanismos de control presupuestal
que establece la Ley, por considerar que estas entidades ejercen
gasto publico federal.

Conviene recordar que la Secretaria de Programacién y Presu-
puesto es la dependencia administrativa encargada de aplicar esta
Ley, por lo que su accién de control alcanza la programacién
presupuestal del sector paraestatal.

Por ultimo, la LFEP establece una serie de principios y meca-
nismos que coronan esta intervencién del Ejecutivo Federal en
las entidades paraestatales.

A pesar de que el articulo 82 de la Ley consagra el principio
de la autonomia de gestién de las entidades, la participacién en
el érgano de gobierno (que la ley confiere a las dependencias de
orientacién y apoyo global, a las coordinadoras de sector y, en ge-
neral, a todas las dependencias cuyas funciones estén relacionadas
con las actividades de las entidades), hace que en realidad las
entidades sean dirigidas por la administracién central, con prin-
cipios y normas que rigen la actividad de la administracién cen-
tralizada. '

Estos mecanismos de control producen que el esquema de des-
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centralizacion y el requisito de la autonomia de gestion se vean
considerablemente reducidos.

Si a esto aunamos el hecho de que es el presidente de la Re-
publica y, en casos de menor importancia, el coordinador de sec-
tor, quien nombra y remueve al director general u érgano equi-
valente de la entidad, entonces resulta gue la descentralizacion y
la autonomia de las entidades paraestatales solo son un propdsito
del legislador y un principio reivindicado por la doctrina.

La autonomia de gestion es un requisito indispensable para
permitir que las empresas tengan el dinamisme y la capacidad
de respuesta —en atencién a sus condiciones especificas de opera-
cién— necesarias, para el adecuado cumplimiento de sus funciones,

V. CONSIDERACIONES FINALES SOBRE LA EAPRESA PUBLICA
MEXICANA

La empresa publica mexicana tiene a su cargo una gran rcs-
ponsabilidad. Se trata de una responsabilidad publica. Por ello
es indispensable asegurar sm dptimo funcionamiento.

Definitivamente el lucro no es un objetivo de la empresa pu-
blica. Pero la eficaz administracién, la elevada productividad, la
gestidn correcta de los procesos productivos y administrativos, asi
como el alto desarrollo tecnolégico, son elementos que deben es.
tar presentes en toda empresa estatal.

ILa naturaleza publica de las funciones a su cargo, asi como
de los recursos que administra, hacen necesaria la supervision
estatal de la operacién de sus empresas.

Sin embargo, el esquema actual confunde supervision con ad-
ministracién, control con subordinacién. Esta situacién hace que
el esquema de relaciones del Ejecutivo Federal con las entidades
paraestatales que definen las leyes de las entidades paraestatales;
de planeacién; de presupuesto, contabilidad y gasto publico fede-
ral, impide la adecuada supervivencia del funcionamiento de las
empresas publicas y bloquee su eficaz administracién.

La participaciéon de servidores de la administracion centrali-
zada en los oérganos directivos de las entidades descentralizadas
subordina de hecho su operacién a las politicas centrales y, ade-
mids, cancela toda posibilidad de control y correccién, pues en
ultima instancia ellos mismos son los responsables de la admi-
nistracion de la empresa que deben supervisar v controlar.
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La participacion de los servidores centrales en la empresa pu-
blica los convierte en juez y en parte de un proceso fundamental
de control. Las dependencias centrales no deben administrar a las
entidades paraestatales, sino supervisar su funcionamiento para
asegurar el cumplimiento de sus fines.

El control de la empresa piiblica debe ser externo y compren-
der tanto la fase preventiva como la reparadora, y no cancelar
toda posibilidad de control al participar directamente en la ad-
ministracion de la empresa.

Esto significa que el funcionamiento verdaderamente descen-
tralizado de la empresa publica y la vigencia efectiva del principio
de autonomia de gestion no son sdlo requerimientos doctrinales,
sino elementos indispensables para el adecuade funcionamiento
de la empresa publica.

(CONCLUSIONES

El Poder Ejecutivo Federal se deposita, en nuestro pais, en
una sola persona que se denomina presidente de los Estados
Unidos Mexicanos, Este organo del Estado asume las funciones
correspondientes a la jefatura del Estado, a la jefatura del gobier-
no y a la jefatura de la administracién publica federal.

La administracion publica es la estructura orginica que auxilia
al Ejecutivo en el desarrollo de sus responsabilidades constitucio-
nales y legales.

La administracién piblica federal no constituye un bloque ho-
mogéneo ni uniforme de estructuras. Al contrario, estd integrada
por instituciones que se pueden agrupar en dos grandes niveles:
la administracién centralizada y la paraestatal.

En el primer caso encontramos secretarias de FEstado y depar-
tamentos administrativos. En realidad entre estas dos categorias
de dependencias administrativas no existe diferencia alguna. Las
dependencias del Ejecutivo guardan con él una vinculacién juri-
dica que estd determinada por el principio de relacién jerdrquica,
lo que las subordina a los poderes de mando, de nombramiento
y de supervisién, entre otros, que sobre ellas ejerce el presidente
de la Republica.

La admimistracién paraestatal estd integrada por una diversidad
de categorias de entidades, todas ellas con personalidad juridica
(salvo el caso de los fideicomisos), patrimonio propio y objetos



ESTRUCTURA FUNCIONAL Y ORGANICA DEL EJECUTIVO 243

de un régimen de autonomia técnica y organica que las aleja de
la subordinacién jerdrquica del Ejecutivo de la Unién.

En todo caso, los vinculos juridicos que se establecen entre
la administraciéon centralizada y la paraestatal les permite actuar
con uniformidad de direccién y sentido, en los términos de la
politica y directrices que fija el presidente de la Republica.

Para tales efectos, el Ejecutivo se respalda en insttumentos
como ¢l Sistema Nacional de Planeacion, el sistema de adminis-
tracion presupuestal, asi como el de control de la gestion admi-
nistrativa, mismos que comprenden Ja accidn, tanto de la adminis-
tracion central como de la paraestatal.



