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CAPITULO VII

LOS DIVERSOS TiPOS DE ACTIVIDAD
EMPRESARIAL DEL ESTADO

SUMARIQ: 1. Servicios publicos: la nocion de funcion publica; la
nocion de servicio publico; servicios pubticos impropios; servicios
sociales; clasificacion de los servicios publices; caracteristicas de
los servicios publicos; servicios pdblicos prestados por organis-
mos descentralizados y empresas de participacion estatal. 2. Acti-
vidades de interés publico: actividades bancarias y financieras;
producto de bienes y servicios de interés piblico; distribuidor de
articulos de primera necesidad y regulador del mercado. 3. Activi-
dades econémicas simples.

En su tarea de empresario el Estado se ha convertido en prestador
de servicios publicos, en realizador de actividades de interés publi-
co y en ejecutor de actividades econémicas simples, en una labor
propiciada por su actividad intervencionista que le caracteriza en el
siglo XX. Analicemos con detalle cada uno de estos papeles empre-
sariales desemepefados por el Estado.

1. Servicios publicos

Una de las nociones mas debatidas en el derecho administrati-
vo es la del servicio pUblico, a la cuai Hauriou considera el eje de!
derecho administrativo, cuando dice que éste “tiene por objeto la
Administracion pablica, es decir, la organizacién de policia y servi-
cios publicos mediante la cual satisface el Estado, de una manera
regular y continua, las necesidades comunes y provee a los intere-
ses generales de los habitantes del pais”.’¥ Entre la multitud de
corrientes conceptuales destacan las que toman al servicio pubiico

197 HAURIOU, Maurice, Principios de derecho puablico y constitucional, traduc-
cién de Carlos Ruiz del Castillo, Madrid, Instituto Editorial Reus, 1927.
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212 JORGE FERNANDEZ RUIZ

como una de fas actividades de la administracion pdblica,'® las que
e conceden una importancia inaudita y lo entienden como la activi-
dad total de la administracidén publica,’® y las que lo conciben
como aqueila actividad estatal cuya realizacién debe garantizar,
regular y controlar el aparato gubernamentai?® Como vemos, la
primeray la Gltima de las corrientes citadas no se contraponen, y a
mi juicio es inadmisible la segunda corriente, porgue no todas ias
actividades de la administracion pablica vienen a ser servicios pu-
blicos.

Dentro de la corriente de que el servicio publico no es sino una
de las actividades de la administracién pablica, muchos adminis-
trativistas connotados, distinguen al servicio piblico de la funcion
publica. Sayagués Laso sostiene la existencia de funciones estata-
les; constituyente, legislativa, administrativa y jurisdiccional, y de
cometidos estatales, que clasifica en esenciales, servicios publi-
cos, servicios sociales, y la actividad privada individual a cargo de
las entidades publicas. 2"

LA NOCION DE FUNCION PUBLICA

Para Manuel Maria Diez

El término funcidén publica debe reservarse para designar
los modos primarios de manifestarse la soberania, de donde /a
numeracién primaria de las funciones del Estado, legisiativa,
ejecutiva y judicial, con la adicién de la funcidn politica de go-
bierno, mientras que el servicio publico es el desarrollo de
una actividad técnica, respecto de la que en unha administra-
cién publica asume una competencia especifica. %2

198 ‘|3 nocién contemporanea de servicio publico comprende una parle de la
actividad de la administracién piblica y se realiza en limitados aspectos de los
olros poderes”. SERRA ROJAS, Andrés, Derecho administrativo, México, Editorial
Porria, S. A., 1981, décima edicion, tomo primero, p. 106.

199 “E| derecho puiblico administrativo es el conjunto de reglas relativas a los
servicios publicos”, JEZE, Gastdn, Principios generales del derecho administrati-
vo, traduccidn de Ia 3a. edicion francesa, por Julio N. San Millan Almagro, Buenos
Aires, Editorial Depalma, 1948.

200 “En concepto nuestro es serviclo publico propio, toda accién o prestacion
realizada por la Administracién piblica activa, directa o indirectamente, para la
satisfaccién concreta de necesidades colectivas, y asegurada esa accidn o presta-
cién por el poder de policia”. BIELSA, Rafael, Derecho administrative, Buenos
Aires, La Ley Sociedad Andnima Editora e Impresora, 1964, sexta edicion, pp. 462

463.

Y 201 Cfr., SAYAGUES LASO, Enrique, Tratado de derecho administrative, Monte-

video. 1963, tomo |, pp. 34, 35, 48, 51 y 55.

"' 202 plEZ, Manuel Maria, Derecho administrative, Buenos Aires, Bibliografica
“QOmeba, 1967, tomo 3, p. 187.
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Serra Rojas también distingue la funcion pablica del servicio
publico y en relacién con la primera afirma:

Como hemos indicado el Estado tiene tines fundamenta-
les que realizar. Las funciones del Estado son los medios a
través de los cuales se realizan esos fines. Esas funciones son
las siguientes: a) La funcidn legislativa, que es la funcion
creadora del orden juridico federal, se manifiesta en el acto
regla; b} la funcion administrativa que es la funcion por la cual
el Estado realiza actos juridicos, concretos o particulares, se
manifiesta en el acto administrativo; ¢) la funcion jurisdiccinal
por la cual el Estado declara el derecho, se manifiesta en la
sentencia.®™®

Para el maestro uruguayo, Sayagués Laso: “Los cometidos
esenciales son aquelios cometidos del Estado inherentes a su
calida de tal, que no se conciben sino ejercidos directamente por el
mismo: las relaciones exteriores, la defensa nacional, la seguridad
en la interior, la actividad financiera, etcétera. En los estados
modernos no cabe imaginar que tales cometidos puedan estar a
cargo de particulares, ni aun en caracter de concesionarios”.?* De
los servicios publicos, segrega, el tratadista uruguayo, los servi-
cios sociales, a los cuales de una categoria independiente de los
servicios publicos industriales 0 comerciales.?%®

Por su parte, Garcia-Trevijano Fos, distingue entre funciones
pUblicas y servicios publicos y entre estos dltimos y los servicios y
actividades de interés plblico 2%

Podriamos apuntar, coincidiendo con los destacados maes-
tros antes citados, que la funcidn pablica es una actividad esencial
del Estado, y como tal, indelegable a otras personas publicas o
sociedades de Estado, y mucho menos concedibles a particulares.
No podemos pensar en confiar la actividad legislativa a un organis-
mo descentraiizado, encargar la actividad jurisdiccional a una em-

203 SERRA ROJAS, Andrés, op. cit. p. 106.

204 SAYAGUES LASO, Enrigue, op. cit., p. 56.

205 Cfr,, SAYAGUES LASO, Enrique, op. cit., pp. 77 y ss.

206 GARCIA-TREVIJANO FOS, José Antonio, Tratado de derecho administrati-

vo, Madrid, Editortal Revista de Derecho Privado, 1971, 2a. edicién, tomo I,
Vol. t, p. 20.
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presa de participacion estatal, o encomendar la defensa del pais, en
concesion, a un particular, por mas que éste pueda organizar un
ejército mercenario, porque se trata de funciones esenciales, las
cuales son intransferibles.

LA NOCION DE SERVICIO PUBLICO

Determinada ya fa funcidon pablica, pasemos a la nocién de
servicio publico cuyo origen, extrafiamente, surge de la necesidad
de deslindar las competencias de las autoridades judiciales y admi-
nistrativas, dispuesta en Francia desde 1790 por una ley que man-
daba dicha separacion, disposicién ratificada por el decreto del 16
Fructidor afio Ill, el cual ordend a los tribunales judiciales abste-
nerse de conocer de materias administrativas; pero no es hasta
1861, cuando el Tribuna! de Conflictos de Francia empieza a elabo-
rar la nocién de SERVICIO PUBLICO, al determinar la competencia
de la autoridad administrativa, en la resolucion del caso Dekeistes,
cuando dice:

Se ha dado jurisdiccion a esta autoridad para construir
fuera de la autoridad judicial, jueces para pronunciar sobre
litigios que se presenten entre el Estado y los particulares con
ocasion de actos de administracion hechos en la ejecucion de
SERVICIOS PUBLICOS QUE ELLA ESTA ENCARGADA DE
PROVEER Y QUE DEBEN SER SOMETIDOS A LA JURISDIC-

CION ADMINISTRATIVA A MENOS QUE OTRA COSA ESTE
ORDENADA POR LA LEY:

Afos después, el joven Agnes Blanco fue atropellado por un
vehiculo en la Fabrica de Tabasco de Burdeos; el padre del joven
demandd ante un tribunal civil la reparaciéon del dafio, pero el
tribunal sometié el caso a su homologo de Conflictos, et cual, en
sentencia de 8 de febrero de 1873, resolvid la competencia adminis-
trativa, por estimar que los dafios causados se habian originado en
actos de SERVICIO PUBLICO y sostuvo que la responsabilidad del
Estado en los dafios causados a los particulares, por los actos de
las personas que utiliza en el SERVICIO PUBLICO, no puede regirse
por las disposiciones del Coédigo Civil que regula las relaciones
entre particulares. De esta manera aportd la idea revolucionaria de
un sistema juridico diverso del derecho privado para regular la
actividad del servicio publico.

Al conceptuar el servicio publico, algunos autores entienden el
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servicio como una organizacién de medios, y otros como una activi-
dad. En el primer caso esta el maestro de la Universidad de Guada-
lajara, Efrain Urzada Macias, cuando afirma: “El servicio pubiico
implica, necesariamente, la presencia de un conjunto de elementos
personales, financieros v técnicos, que tienden a satisfacer una
necesidad colectiva, de manera regular y bajo un régimen juridico
especial, un régimen de derecho pablico” ®” En el segundo caso se
encuentra el director de la Facultad de Derecho de la UNAM, doctor
Migue! Acosta Romero, al considerar al servicio pablico como “una
actividad técnica encaminada a satisfacer necesidades coiectivas,
mediante prestaciones individualizadas, sujeta a un régimen de
derecho publico que determina los principios de regularidad, uni-
formidad, adecuacion e igualdad” 28

Garcia-Trevijano Fos detecta el caracter anfiboldgico del adje-
tivo pablico que califica al servicio; 20 por ello, para unos autores la
calificacidén de publico corresponde al sujeto titular del servicio y
por tanto proponen una definicién de tipo organico, lo cual atenta al
caracter publico del sujeto que presta el servicio; asi, Duguit consi-
dera a los servicios publicos como “las instituciones que tienden a
asegurar el cumplimiento de la mision obligatoria de los gobernan-
tes”, 2 y como elementos del Estado, al que estima “una coopera-
cién de servicios publicos organizados y controlados por los gober-
nantes” 2! Contrapuesta a la posicion organica resulta la funcional,
también llamada material o sustanciat, 1a cual para calificar al servi-
cio atiende a la calidad ptblica de la necesidad de satisfacer,
derivada de su caracter general o colectivo, como es el caso de la
definicion ya citada, de Bielsa. Otros autores, como Serra Rojas,
adoptan una posicién intermedia: “El servicio publico es un servicio
técnico ofrecido al pablico de una manera regular y continua, para
la satisfaccion de una necesidad colectiva y por una organizacion
publica” 2'?

207 URZUA MACIAS, Efrain, Teoria general del derecho administrativo, Guadala-
jara, Editorial Universitaria, 1971, p. 39.

208 ACOSTA ROMERQ, Miguel, Teoria genaral del derecho administrativo, op.
cit., p. 193.

29 GARCIA-TREVIJANO FOS, José Antonio, op. cit., p. 27.

210 pUGUIT LEON, Manual de derecho constitucional, traduccion de José G.
Acufa, Francisco Beltran, Madrid, Libreria espafiola y extranjera, 1926, segunda
edicion espafiola, p. 32.

211 idem., p. 71,
712 SERRA ROJAS, Andrés, op. cit., p. 108.
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En mi concepto, el servicic publico es la labor de caracter
técnico que la administracion publica realiza por medio de sus
organos centrales o descentralizados —o a través de personas
privadas que operan bajo el régimen de concesién—, con miras a
satisfacer permanente, regular, continua, uniforme y adecuada-
mente, una necesidad colectiva de interés general, con sujecion a
un régimen especifico de derecho publico.

SERVICIOS PUBLICOS IMPROPIOS

Un sector importante de la doctrina distingue los servicios
publicos propios de los impropios; |os primeros son |os prestados,
directa o indirectamente por el Estado. Servicios publicos impro-
pios, también ilamados virtuales o de interés publico, son aqueltos
que, al igual que los propios, satisfacen las necesidades colectivas,
de manera mas 0 menos continua, sin que sea el Estado quien lo
preste 0 conceda, pues sodlo lo reglamenta; entre los servicios
publicos virtuales, o de interés pablico o impropios encontramos la
farmacia, la carniceria, la lecheria, la panaderia, la tortilleria, cuya
actividad esta destinada a satisfacer de manera permanente, regular
y continua, necesidades colectivas, bajo condiciones, reglas, pre-
cios y tarifas establecidas y supervisadas por la administracién
pubfica .23

SERVICIOS SOCIALES:

Para una parte de la doctrina, los servicios sociales son distin-
tos de los publicos, porque, conforme a esta tesis, los plblicos
consisten en una prestacion de caracter material, como suministro
de un bien o la utilizacién de un medio técnico, como en el caso de
los servicios pablicos de suministro de agua potable, energia eléctri-
ca, o el servicio telefénico. En cambio, el servicio social esta desti-
nado a elevar el nivel de vida de la poblacidn -especialmente la méas
desvalida- por lo cual la prestacién es diferente: entregar dinero
(Jubilacién, pensidn), cuidar personas (asilos), dar asistencia meédi-
ca (seguridad social), impartir ensefianza o capacitacién {instruc-

213 Comprendiendo al propio y al impropio “por servicio pablico ha de entender-
se toda actividad de la Administracién Publica, o de los particulares o administra-
dos, que tienda a satisfacer necesidades o intereses de caracter general cuya
indole o gravitacidn, en el supuesto de actividades de los particulares o adminis-
trados, requiera el control de la autoridad estatal”. MARIENHOFF, Miguel S.,
Tratado de derecho administrativo, Buenos Aires, Abeledo Perrot, 1966, tomo |I, p.
55.
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cion pablica). Sinembargo, para muchos tratadistas, que a mi juicio
tienen razon, los servicios sociales no son sino una categoria, de
las mas importantes, de los servicios publicos.

CLASIFICACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Los llamados servicios publicos propios suelen clasificarse de
muy diversas maneras, por ejempio: en cuanto a su importancia, en
atencion a la titularidad del servicio, en razén de ia demanda que
satisfacen, por lo que toca a la forma juridica de su prestacion,
atendiendo a la forma econdmica de su prestacion, en funcion de
los destinatarios, con base en el cobro por su utilizacion, por la
posibilidad de su uso, y en atencion a la prestacion en que consiste
el servicio. Veamos cada una de estas clasificaciones.

A.En cuanto a su importancia, los servicios publicos se divi-
den en fundamentales, intermedios y secundarios. Los primeros,
llamados también de infraestructura, dan soporte a |0s otros dos y
se ejemplifican con los servicios de suministro de agua potable, de
energia eléctrica, carreteras, aeropuertos. Los intermedios suponen
la existencia de los fundamentales en los cuales se apoyan, entre
ellos figuran el alumbrado publico, el transporte carretero y el aéreo.
Por (ltimo, los secundarios, son aquetlos cuya suspension o caren-
cia no origina trastorno grave, como es el caso de los museos y
las bibliotecas.

B.En atencion a la titularidad del servicio, se clasifican en
federales, estatales y municipales; o nacionales, provinciales y
municipales, segin se trate de regimenes federales o unitarios.

C.En razén de la demanda que satisfacen, los servicios publi-
cos se agrupan en obligatorios o necesarios y voluntarios o faculta-
tivos. Los primeros son los que el Estado tiene obligacion de
prestar directa o indirectamente, ya sea por disposicién constitu-
cional o por razones morales. Los voluntarios o facultativos, son
los que se otorgan discrecionalmente.

D.Por lo que toca a la forma juridica de su prestacion, se
distribuyen en servicios publicos cubiertos a través de: un organo
centralizado, un érgano descentralizado, un érgano desconcentra-
do, o de concesién a una empresa de participacion estatal o a un
particular.

E.Atendiendo a la forma econdnica de su prestacién, los servi-
cios piblicos se prestan en regimenes de monopolio, de cligopolio
y de competencia, segun sea un prestador dnico del servicio, o
unos pocos, 0 muchos. El suministro de energia eléctrica, el trans-
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porte aéreo y la radiodifusion comercial ilustran los tres regimenes
econémicos de referencia.

F. En funcién de los destinatarios los servicios publicos se
pueden considerar de dos clases: los usuarios indeterminados uti
universi y los de los usuarios determinados o uti singuli. El alumbra-
do publico pertenece a la primer clase y el servicio telefénico a la
segunda, lo cual pone de manifiesto que en los servicios uti univers]
la beneficiaria lo es lacomunidad, y en ei caso dels ervicio uti singuli
el usuario lo es una persona concreta, que puede ser fisica 0 moral.

G. Con base en el cobro por su empleo ¢ utilizacion, los
servicios publicos pueden ser gratuitos u onerosos, la obviedad de la
clasificaci6 no amerita explicacion. Locate! es un ejemplo de
servicio publico gratuito, y los caminos y puentes de cuota lo son
de los onerosos.

H. Atendiendo a la posibilidad de su uso, los servicios pabli-
cOs se agrupan en forzosos y en optativos, segun los gobernados
estén obligadas o0 no a usarlos. La instruccion primaria y el trans-
porte, respectivamente, son muestras de uno y otro grupos de servi-
cios.

I. Por dltimo, por lo que toca a la prestaciéon que constituye el
servicio, los podemos clasificar en servicios publicos que consis-
ten en prestaciones:

De dar: jubilaciones y pensiones

De hacer: servicios médicos

Materiates: transporte

Financieras: emision de moneda

Intelectuales o culturales: educaciéon primaria.

CARACTERISTICAS DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Doctrinalmente, los servicios publicos se caracterizan por su
generalidad, igualdad o uniformidad, regularidad, continuidad y
obligatoriedad. A las caracteristicas anteriores, algunos autores
afaden las de permanencia, la cual, en rigor, se incluye en la conti-
nuidad, y gratuidad, solmente aplicable a los servicios no conce-
sionados a particulares,

A. Generalidad: Por esta caracteristica toda la poblacion es
usuaria potencial de los servicios publicos, sin mas limitaciones
que las impuestas por su reglamentacion y capacidad.

B. lgualdad o uniformidad: La prestacién del servicio debe
otorgarse en igualdad de condiciones, previo cumplimiento —por
parte del usuario— de los requisitos legales, sin otra diferenciacién
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que la permitida por la clasificacion de categorias autorizadas en la
correspondiente reglamentacion.

C. Regularidad: De acuerdo con esta caracteristica la prestacién
del servicio publico debe apegarse a las reglas y disposiciones
legales que rigen su funcionamiento.

D. Continuidad: Conforme a esta caracteristica el servicio
debe prestarse ininterrumpidamente, 0 sea que se proporcionara
con la adecuada continuidad reclamada en cada caso por el servicio
publico; en algunos casos, como en el del suministro de energia
eiéctrica, la continuidad debera ser absoluta, en otros, como en el
servicio de bomberos, sera relativa.

E. Obligatoriedad: Una vez instituido el servicio debe prestarse
obligatoriamente, sin posibilidad de negarlo sin responsabilidad,
pues la negativa del servicio debe constituir falta grave para el
responsable.

SERVICIOS PUBLICOS PRESTADOS POR ORGANISMOS
DESCENTRALIZADOS Y EMPRESAS DE PARTICIPACION
ESTATAL

La educacion superior, la sequridad social y el transporte
ferroviario, por ejemplo,” son servicios ptblicos encomendados a
organismos descentralizados, los servicios portuarios y la comuni-
cacion telefénica también lo son, pero estan encargados a empre-
sas de participacién estatal, segun se desprende de las atribucio-
nes conferidas a dichas entidades de la administracién paraestatal.

A. Universidad Nacional Autonoma de Méxica. Conforme a su
Ley Organica y a su Estatuto General, la Universidad Nacional
Autdnoma de México es una corporacion piblica —organismo des-
centralizado del Estado— con personalidad juridica propia, cuyo
objetivo consiste en “impartir educacién superior para formar profe-
sionistas, investigadores, profesores universitarios y técnicos uti-
les a la sociedad; organizar y realizar investigaciones principalmen-
te acerca de las condiciones y problemas nacionales y extender con
la mayor amplitud posibie los beneficios de la cultura” {articulos 1°
de la Ley Organica y del Estatuto General de la UNAM); el objeto de
este organismo descentralizado universitario se resume en el arti-
culo 3° de su Estatuto General, que sefala como propasito esencial
de la Universidad: “estar integramente al servicio del pais y de la
humanidad de acuerdo con un sentido ético y social superando
cualquier interés individual”. La Universidad postula la libertad de
investigacion y de catedra, a cuyo efecto da entrada, para efectos
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de docencia e investigacion a todas las corrientes del pensamiento,
lo mismo que a todas las tendencias cientificas y sociales, sin
participar ni solidarizarse con los partidos o grupos politicos mili-
tantes.

B. Instituto Mexicano del Seguro Social. Es un organismo
publico descentralizado con personalidad y patrimonio propios que
tiene a su cargo la organizacidén y administracioén del seguro social.

Entre las atribuciones del Instituto Mexicano del Seguro Social
destacan las de administrar los diversos ramos del seguro social y
proporcionar los servicios de beneficio colectivo que determina la
ley de la materia; colectar las guotas de ley; establecer clinicas,
hospitales, estancias infantiles, farmacias, centros de convales-
cencia y vacacionales, y escuelas de capacitacion, y difundir los
conocimientos y practicas de previsién y seguridad sociales.

C. Ferrocarriles Nacionales de México. La actual ley Organica
de los Ferrocarriles Nacionales de México, publicada en el Diario
Oficial del 30 de diciembre de 1948, determina que los Ferrocarriles
Nacionales de México constituyen un organismo publico descen-
tralizado, con patrimonio y personalidad juridica propios, cuyo
objeto primordial consiste en la administracion del sistema ferro-
viario nacional.

D. Servicios Portuarios de Guaymas, S. A. de C. V. Esta
empresa de participacion estatal, al igual que las similares que
funcionan en diversas partes de la republica, tiene por objeto
primordial el prestar servicios publicos de maniobras en zonas bajo
jurisdiccion federal, asi como servicios maritimos y portuarios y, en
general, las actividades relacionadas con el enlace de las vias de
comunicacion maritimas con las terrestres, efectuando movimiento
de mercancias de embarcaciones 0 bodegas, almacenes, patios,
muelles y transportes terrestres, y viceversa, en [0s términos de
las concesiones y autorizaciones necesarias que otorguen las auto-
ridades competentes para dichas actividades.

E. Teléfonos de Mexico, S. A. Esta empresa de participacién
estatal, se constituyd como empresa particular en 1947 y adquirié
los derechos y obligaciones de las antiguas empresas denominadas
Teléfonos Ericson, S.A. y Compafiia Telefénica y Telegrafica, S.A.,
con lo que se convirti6 en la principal operadora del servicio
publico de comunicacion telefénica en México; en 1958, inversio-
nistas mexicanos compraron un nimero tal de acciones de la em-
presa a |0s accionistas extranjeros, que permitié ia mexicanizacion
de esta compaiia. En 1972, el gobierno federal logrd convertirse en
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accionista mayoritario y por tanto convertir a Teléfonos de México
en empresa de participacion estatal mayoritaria, cuyo principal
objeto consiste en explotar el servicio telefonico local y de larga
distancia en el pais.

2, Actividades de interés publico

Ademas de prestador de servicios publicos, en su caracter de
empresario, el Estado ha tomado a su cargo la realizacion de ac-
tividades de interés plblico,?'* las cuales podriamos agrupar en
tres grandes rubros: las bancarias y financieras, las de preductor de
determinados bienes y {as de distribuidor de articuios de primera
necesidad y regulador det mercado, englobadas en el concepto
general de servicios de interés publico, conocidos también por la
doctrina como servicios publicos virtuales o impropios.

A la realizacion de estas actividades de interés publico el
Estado empresario concurre con el empresario particular, bien sea
en empresas separadas,?'® o0 asociado con particulares en empresas
mixtas conocidas como de participacidn estatal.

ACTIVIDADES BANCARIAS Y FINANCIERAS

En este ramo se realiza la actividad empresarial del Estado a
través de dos tipos de empresas: integrado el primero por las
instituciones nacionales de crédito?'®y las organizaciones auxilia-
res de crédito,? el segundo grupo lo integran las instituciones de
crédito que sin tener el caracter de nacionales, son empresas de par-
ticipcion estatal mayoritaria © minoritaria.

Una parte de la doctrina considera a la actividad bancaria y

214 cfr., GARCIA-TREVIJANO FOS, José Anlonio, op. cit., p. 42.

215 Tal es el caso del Servicio de Transbordadores, 6rgano desconcentrado de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes y, por ende, ciento por ciento propie-
dad del Estado, el cual coparticipa en el transporte maritimo de cabotaje, al lado
de las empresas navieras particulares.

216 “Se reputaran instituciones u organizaciones auxiliares nacionales de crédi-
to, tas constituidas con participacién del gohierno federal, o en las cuales éste se
reserve el derecho de nombrar la mayoria del consejo de adminisiraciéon o de la
junta directiva 0 de aprobar o vetar los acuerdos que la asamblea 0 el consejo
adopten”. Parrafo tercero del articulo 1° de la Ley General de Instituciones de
Crédito y Organizaciones Auxiliares.

217 |a Onica organizacién auxiliar nacional de crédito es Almacenes Nacionales
de Deposito, S. A.
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financieraenelambito delserviciopablico, #'8pero la gran mayoria se
inclina por encuadrarla en el campo de las actividades de interés
publico.2® La parte mas importante de la actividad bancaria y
financiera del Estado mexicano como empresario, esta a cargo del
Banco de México, S. A. y de Nacional Financiera, S. A., ambas
creadas en una mezcla de sistemas crganizativos de derecho pu-
blico y de derecho privado, pero en el molde de las sociedades
mercantiles, concretamente el de la sociedad anénima. La impor-
tancia de la actividad encomendada al Banco de México, S. A., se
desprende de las atribuciones que le confiere su Ley Organica,
siendo las principales las de regular la emisién y circulacion de la
moneda y los cambios sobre el exterior; operar como banco de
reserva con las instituciones a €l asociadas y fungir respecto a
éstas como camaras de compensacidn; constituir y manejar las
reservas que se requieran para los objetos antes expresados; revisar
las rescluciones. de ta Comision Nacional Bancaria, en cuanto
afecten a los indicados fines; actuar como agente financiero del
gobierno federal en las operaciones de crédito externo o interno, y
en la emision y atencion a empréstitos publicos, y encargarse del
servicio de tesoreria del propio gobierno, y participar en representa-
cidn del gobierno y con ila garantia del mismo en el Fondo Moneta-
rio internacional y el Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento, asi como operar con estos organismos. Por su parte, las
principales atribuciones de Nacional Financiera, S. A., conforme a
su Ley Organica, son las de vigilar y regular el mercado nacional de
valores y de credito a largo plazo; promover y regular la inversion
del capital en la organizacion, transformacién y fusion de toda
clase de empresas en el pais; operar como institucion de apoyo con
las sociedades financieras o de inversién, cuando hubieran conce-
dido créditos con garantia de valores; actuar como sociedad finan-
ciera o de inversion; actuar como fiduciaria, especialmente del
gobierno federal y de sus dependencias; actuar como agente y
consejero del gobierno federal de los estados, municipios y depen-
dencias oficiales, en la emision, contratacidn, conversion, etcétera,

218 “Se discute si las instituciones nacionales de crédito son servicios piblicos
o realizan fines o atribuciones del Estado. desde luego, puede afirmarse que son
servicios publicos, en el sentido amplio que adopta nuestra legisiacidn administra-
tiva. Son facultades del Estado que realiza en ocasiones con la concurrencia de las
actividades particulares”. SERRA ROJAS, Andrés, op. cit., tomo |, p. B686.

219 GARCIA-TREVIJANO FOS, José Antonio, op. cit., p. 42.
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de los valores publicos y encargarse de la colocacidn de bonos de
todas las emisiones federales, asi como del servicio y vigilancia
que las mismas motiven; ser la depositaria legal de toda clase de
valores; actuar como caja de ahorros; orientar y asessorar las tabo-
res de la Comision Nacional Bancaria y de Seguros, en cuanto
afecten a fos objetos antes mencionados © puedan contribuir a su
realizacion; ser el agente para la emision y colocacion de titulos de
deuda de vencimiento mayor de un afo del gobierno federal ¢ que
se llevan a cabo con sus garantias y negociar, contratar y manejar
créditos a medianc y largo plazos de instituciones extranjeras priva-
das,gubernamentales e intergubernamentales, cuando como requisi-
to se exija que los garantice el gobierno federal.

Otras instituciones nacionales de crédito importantes son el
Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, S. A., el Banco
Nacional de Crédito Rural, S. A. v el Banco Nacional de Comercio
Exterior.

Aparte de tas instituciones nacionales de crédito, el Estado es
coempresario en otras instituciones de crédito carentes de caracter
de “nacionales” cuyo origen se localiza en la banca privada, pero
que por diversas circunstancias han accedido a la administracion
pablica paraestatal, en calidad de empresas de participacion estatal,
como es el caso del Banco Internacional, $. A. y la Socledad Mexica-
na de Crédite Industrial, S. A., las cuales aparentemente realizan la
labor crediticia en circunstancias similares a la banca privada; pero
en la practica se diferencian porque jerarquizan el apoyo a las activi-
dades economicas, conforme a las prioridades establecidas por la
administracion publica.

Otra actividad de interés publico realizada por el Estado como
empresario, es la desarrollada por las instituciones nacionales de
sequros y de fianzas, encuadradas en México dentro de la adminis-
tracion pGblica paraestatal, ellas son Aseguradeora Mexicana, S. A.,
Aseguradora Hidalgo, S. A. y Afianzadora Mexicana, S. A., las
cuaies actuan en el ramo de seguros de bienes, de seguros de vida y
de fianzas, respectivamente.

PRODUCTOR DE BIENES Y SERVICIOS DE INTERES PUBLICO

Al Estado intervencéionista le interesa sobremanera asegurar el
abastecimiento de productos indispensables para su desarrollo
economico, tal es el caso de los energéticos, de |os minerales, y
demas insumos fundamentales; por ello, ademas de las medidas
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indirectas que para tal efecto incluye su legislacién, también suele
actuar con estas miras en forma directa como empresario. En el
caso de México se ejemplifica esta intervencidn directa empresarial
del Estado en el campo de energéticos a través de los organismos
descentralizados Petréleos Mexicanos, Uranio Mexicano y Comi-
sion Federal de Electricidad, en la produccion de petrdleo y sus
derivados, energia nuclear y energia eléctrica, respectivamente; en
el renglén agropecuario a través de las empresas de participacion
estatal Fertilizantes Mexicanos, S. A; Alimentos Balanceados de
México, S. A. de C. V. y del organismo descentralizado Productora
Nacional de Semillas; en el rubro minero y siderargico, a través de
las empresas de participacion estatal Consorcio Benito Juarez-Pe-
fia Colorada, S. A., Siderargica Lazaro Cardenas Las Truchas, S. A.,
y Altos Hornos de México, S. A. Veamos someramente |0s aspectos
principales de estas actividades de algunas de las empresas men-
cionadas.

Antes de ia creacion de Petroleos Mexicanos existieron diver-
s0s organismos publicos creados para participar en la explotacidny
comercializacidén del petréleo y sus derivados, entre llos puede
sefalarse la Comisién Técnica del Petréleo, la Junta Consultiva del
Petréleo, Petréleos de México, S. A., la Administracion General
del Petrdleo Nacional, el Consejo Administrativo del Petrdleo, yen la
misma fecha en que se expide el decreto para crear el organismo
descentralizado Petrdleos Mexicanos, 8 de junio de 1938, se crea
también la Distribuidora de Petréleos Mexicanos; finalmente, el 8
de agosto de 1940, se consolida en Petroleos Mexicanos 1a indus-
tria petrolera nacional, al decretarse la liquidacién de la Adminis-
tracion General del Petroleo Nacional y de la Distribuidora de Pe-
troleos Mexicanos.

El petrdleo, que representa el energético de mayor importancia
técnica, econdmica y politica del siglo XX, juega un papel primor-
dial, durante esta centuria, en las actividades sociales, econtmi-
cas y politicas, —internas y externas— de México, de ahi la impor-
tancia del organismo cuyo objeto se hace consistir en la explora-
cién, explotacid, refinacion, transformaciéon, almacenamiento, dis-
tribucion y venta del petréleo, el gas y sus derivados.
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Petroleos Mexicanos, conforme a su actual Ley Organica, es
un organismo publico descentralizado del gobierno federal, de ca-
racter técnico, industrial y comercial, con personalidad juridica y
patrimonios propios, cuyo principal objeto he mencionado lineas
atras.

Obviamente, la existencia e importancia de PEMEX se finca en
la expropiacién realizada por el presidente Lazaro Cardenas, el 18
de marzo de 1938, de los bienes de diecisiete compafiias petroleras
que con sus filiales acaparaban mas del 93% de la industria petro-
lera mexicana. El rescate de este recurso no renovable mexicano y
la asignacion exclusiva de su explotacion, al sector publico, repre-
senta una de las bases fundamentales en que se apoya la indepen-
dencia politica y econdmica de México.

La Comision Federal de Electricidad, cuya denominacién se
inspiré en el modelo norteamericano, fue creada por Ley publicada
en el Diario Oficial del 24 de agosto de 1937, con un patrimonio muy
reducido, proveniente fundamentalmente del impuesto del 10%
sobre el consumo de energia eléctrica en la republica,

El 14 de enero de 1949 se publica en el Diario Oficial de la
Federacién la Ley constitutiva de la Comision Federal de Electrici-
dad, con caracter de organismo publico descentralizado, con perso-
nalidad juridica y patrimonio propios.

Paulatinamente, el Estado mexicano, tras de haber comprendi-
do la importancia de controlar la generacidon, transmision y distri-
bucidn de energia eléctrica en el pais, adoptd una serie de medidas
sucesivas tendentes a reservar al propio Estado la operacion de
este importante servicio publico. De esta suerte se eliminé no sélo
a los extranjeros sino a los particulares en general, de la participa-
cion en la operacién de dicho servicio publico.

Asi fue como el sjecutivo federal resolvié la adquisicidn por
parte de la Comsiién Federal de Electricidad de las empresas ex-
tranjeras dedicadas a la generacion, transformacion y distribucion
de energia eléctrica en el pais, entre las que figuraban la Mexican
Light Power Co., la American Foreign Power Co., la Nueva Compa-
fia Hidroeléctrica de Chapala, S. A., y muchas otras como la compa-
fila de Luz y Fuerza del Centro,S. A.,y sus subsidiarias; Compafiia
Meridional de Fuerza, S. A.; Compariia de Luz y Fuerza de Toluca,
S. A. y Compaiiia de Luz y Fuerza de Pachuca, S. A.

El proceso tendente a reservar al sector publico la generacion,
transmisién y distribucidn de energia eléctrica culminé con la refor-
ma constitucional que adicioné al articulo 27 de nuestra carta
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magna el sigutente texto: “Corresponde exclusivamente a la Nacién
generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer energia eléc-
trica que tenga por objeto la prestacidn de servicio publico. En esta
materia no se otorgaran concesiones a 10s particulares y la Nacidén
aprovechara los bienes y recursos naturales que se requieran para
dichos fines”.

A las plantas hidroeléctricas utilizadas originalmente para la
produccidon de este importante energético, se sumaron las termo-
eléctricas, las geotérmicas y esta por concluirse la primera termonu-
clear, con lo que se pretende versatilizar la generacién de energia
eléctrica.

Este organismo descentralizado tiene por objeto, ademas de
generar transformar, conducir, distribuir y abastecer energia eléc-
trica, estudiar la planeacion del sistema nacional de electrificacion
y las bases de su funcionamiento.

La doctrina sostiene en su mayoria que la distribucién y sumi-
nistro de la energia eléctrica constituyen un servicio publico; pero
la generacion, transformacidén y transporte o conduccién de la
misma constituyen un servicio de interés pablico, por lo que la Co-
misién Federal de Electricidad presta, de esta suerte, los dos
tipos de servicios.

DISTRIBUIDOR DE ARTICULOS DE PRIMERA NECESIDAD Y
REGULADOR DEL MERCADO

Una de las preocupacicones fundamentales del Estado interven-
cionista consiste en garantizar el abastecimiento de los articulos de
primera necesidad requerido por su poblacidn y regular su merca-
do, lo cual trata de conseguir mediante diversos mecanismos como
el de 1a adquisicion masiva de estos productos a precios de garan-
tia y el acopio de grandes existencias de articulos de primera
necesidad, que expende a la poblacion, en particular a la econémi-
camente mas desvalida, a precios, no solo de costo, sino con sub-
sidio, cuando lo juzga necesario; asi como la importacion de faltan-
tes y exportacion de excedentes de dichos productos. Esta activi-
dad de distribuidor y regulador del mercado de articulos de primera
necesidad la realiza el Estado mexicano principalmente a través de
sus organismos descentralizados denominados Compafia Nacio-
nal de Subsistencias Populares e Instituto Mexicano del Café.

La Compaiia Nacional de Subsistencias Populares —CONA-
SUPO— sustituy6 a la empresa de participacion estatal constituida
bajo la forma de sociedad anénima que con el mismo nombre de
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Compafia Nacional de Subsistencias Populares, S. A., sustituyd a
su vez a la Compania Exportadora e Importadora Mexicana, S. A.,
creada origianalmente en 1938 y que tuvo como antecedente el
Comité Regulador del Mercado de Trigo que se habia creado en
1937. La CONASUPO es un organismo publico descentralizado
creado por decreto presidencial publicado en el Diario Oficial de! 1°
de abril de 1965, cuyas principales atribuciones consisten, en parti-
cipar, conjuntamente con los organismos coficiales o semi-oficia-
les, en la reglamentacién, planeacidén y control de produccion,
distribucién, venta e industrializacién del maiz, trigo, frijol, arroz y
demas productos que maneje este organismo; elaborar los estudios
tendentes a fijar, por parte del ejecutivo federal, los preciocs de
garantia o minimos de compra de los granos y productos agricolas
que maneje; planificar y organizar directamente ¢ por conducto de
otras instituciones oficiales, las intervenciones reguladora del Es-
tado para el mantenimiento de los precios de garantia o minimo de
compra; comprar, pignorar y retener por si o a través de terceros 10s
productos agricoias, necesarios para integrar las reservas naciona-
les que regulen los mercados de consumo interno, realizando su
distribucidon y venta peor los canales comerciales adecuados; impor-
tar, en caso de existencias deficitarias, y exportar excedentes cuan-
do las reservas sean excesivas, de los referidos productos agrico-
las y de otros que requieran el cumplimiento de sus funciones;
promover la industrializacion de productos agricolas necesarios
para la alimentacion popular; promover, organizar y operar siste-
mas de comercializacion adecuados para la compra, con base en
distribucion y venta de subsistencias populares; crear, organizar y
dirigir instituciones filiales que requiera para el eficaz cumplimien-
to de sus funciones, y coordinar sus actividades con las organiza-
ciones reconocidas de ejidatarios, comuneros, parvifundistas, tra-
bajadores agricolas, sindicatos, cooperativas de preduccion y de
consumo, banca oficial y privada, camara de comercio e industria-
les y ademas oficinas e instituciones que juzgue conveniente, se-
gun convenga al interés nacional.

El Instituto Mexicano del Café fue creado como organismo
publico descentralizade, con personalidad juridica y patrimonios
propios, por ley publicada en ef Diario Oficial del 31 de diciembre de
1958.

Entre sus numerosas atribuciones destacan la de promover y
difundir en la Republica los mas adecuados sistemas de cultivo,
beneficio e industrializaciéon de! café mediante la integracion de
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servicios técnicos de investigacion, experimentacion, demostra-
cion y extension; combatir las plagas de los cafetales; procurar la
conservaciéon y mejoramiento de los suelos; formar técnicos en las
distintas ramas en ia economia del café; analizar los precios para
defender a los productores y consumidores nacionales; regular la
oferta y la demanda, para procurar precios equitativos a producto-
res, comerciantes y consumidores; promover el consumo del café
mexicano en el pais y en el exterior; adquirir, controlar y vender las
retenciones que se deriven de convenios internacionales y adoptar
medidas tendentes al equilibrio entre la produccion y el consumo, y
estudiar los fendémenos que afecten al mercado internacional del
café, con objeto de adoptar las medidas internas para defender la
cafeticultura.

3. Actividades econdomicas simples

En términos generales es dable decir que el Estado actda
como empresario, cada vez en mayor escla, con motivo del incre-
mento de sus funciones y atribuciones; en el caso de México es
valido afirmar que el crecimiento de la actividad empresarial del
Estado no sélo se debe al papel que éste tiene asignado como
rector del proceso de desarrolio del pais, con el proposito de
aumentar su independencia econdémicay obtenerun alto nivel de jus-
ticia social, sino ademas se debe al impostergable requerimien-
to de superar la reducida actividad econdmica de nuestro pais, en la
época inmediata posterior a la promulgacion de la Constitucion del
17.

Entre las principales causas de la actividad empresarial del
Estado en México, podemos sefalar las siguientes:

El aumento de atribuciones del Estado a raiz de la promulga-
cion de la Constitucion de 1917.

La explotacion directa por parte del Estado, de los recursos de
su propiedad, o la prestacion directa de ciertos servicios publicos.

La atencion de actividades econémicas que sin ser basicas
para el pais, constituyen rubros importantes que no son adecuada-
mente atendidos por el sector privado.

La adquisiciéon de empresas abandonadas por la iniciativa
privada por quiebra o incosteabilidad, con el fin de mantener vigen-
te esas fuentes de trabajo y no acrecentar el desempleo,

El desarrollo de actividades cientificas y tecnolbgicas que
demanda una participacion activa del Estado, a través de institucio-
nes tales como el Instituto Mexicano del Petréleo.
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Es evidente que en ¢l sistema mexicano de economia mixta el
Estado sélo ha asumido el rol de empresaric en actividades econo-
micas simples, en calidad de subsidiario, con el animo de no
sustituir ni desalentar la iniciativa privada, casos que tipifican este
tipo de actividad empresarial del Estado mexicano los encontramos
por ejemplo en la Compaiiia Industrial de Atentique, S.A., Editorial
Argos y la Fabrica de Hilos La Aurora, S. A.

La Compaiiia Industrial de Atentique, fundada en 1941 por el
sefior Enrique Erwin Anisz y otros particulares bajo la forma de
sociedad andnima, fue en su tiempo un ambicioso proyecto para la
fabricacion de pulpa de papel kraft en el estado de Jalisco. La
insuficiencia de capital, por parte de los fundadores, les orillé a
proponer la transformacién de la compania privada en empresa de
participacion estatal; de sta suerte, pasivos a cargo de la compaiiia
y a favor de Nacional Financiera, S. A. se convirtieron en acciones
mediante un aumento de! capital social. En la actualidad esta empre-
sa de participacion estatal mayoritaria, tiene por objeto principal el
establecimiento y operacion de plantas industriales, para la fabrica-
cion de pastas celulosicas, tanto quimicas como mecanicas, papel,
so0sa caustica, cloro y sus derivados; la explotacién de salinas,
yacimientos de cal, sulfatc de sodio, salitre y toda clase de subs-
tancias minerales susceptibles de emplearse en la elaboracién y
refinacién de pastas celulOsicas y papel; el establecimiento y ope-
racion de laboratorios y plantas experimentales para el estudio y
fomento de la industria de la celulosa y derivados y plantas produc-
toras de materias primas basicas y secundarias para dicha indus-
tria; la organizacion técnica para la explotacién de los macizos
forestales y el transporte de la madera obtenida, que sea aprovecha-
ble como fuente de abastecimiento de materia prima, requerida por
las plantas de celulosas y papel que se establezcan; y el estableci-
miento, construccidn, adquisicion y administracién de fabricas,
talieres, plantas de empaque, almacenes de depoésito, bodegas y
establecimientos similares que sean necesarios para la elabora-
cion, almacenamiento y distribucién de los productos que elabore.

La Editorial Argos, S. A. fue constituida en el afo de 1952 y se
convirtié en subsidiaria de la Compadia de Teléfonos y Bienes
Raices, S. A., por lo que cuando en 1972 el Estado mexicano se
convirtid en accionista mayoritaric de las empresas de servicio
telefonico, automaticamente esta editorial pasé a ser una empresa
de participacién estatal, cuya principal actividad consiste en editar
los directorios telefénicos de toda la republica, aun cuando su
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objeto social sea mas amplio, pues consiste en editar, adquirir y
vender toda clase de libros, revistas, publicaciones e impresos con
fines culturales e informativos, y adquirir 0 enajenar derechos de
autor.

Fabrica de Hilos La Aurora, 8. A. La mayoria de las acciones
de esta empresa, constituida en 1937, fueron adquiridas diez afos
después por la compafia inglesa J. and P. Coats; ero en 1975 se
transformo en empresa de participacion estatal, cuyo objeto princi-
pal consiste en la fabricacidén y comercializacidén de hilos de algo-
doén para coser, bordar y tejer.

Como vemos en los tres ejemplos apuntados, e! Estado no
fundo esas empresas sino que adquirid la mayoria de las acciones
de las mismas en afan de hacer perdurar la actividad economica y
no cerrar las fuentes de trabajo en el primer y (ltimo casos, y como
consecuencia de la nacionalizacién del servicio telefénico, en el
caso de la editorial.

En resumen, podriamos clasificar las actividades del Estado
en funciones pulbiicas, servicios plblicos, actividades de interés
publico y actividades econbmicas simples. Las funciones publicas,
recordamos, las realiza exclusivamente el Estado: los servicios
publicos los presta directamente por medio de sus érganos centra-
les 0 de sus entidades paraestatales, o indirectamente a través de
particulares bajo el régimen de concesidn; las actividades de inte-
rés publico las desarrolia alternandose con la iniciativa privada, a la
que autoriza para tal efecto; las actividades econémicas simples,
en los paises no socialistas, las ejecuta subsidiariamente, en de-
fecto de los particulares,
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