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INTRODUCCION

‘Estoy convencido que la Empresa Paraestatal o Bmpresa Plblica
puede ser un agente eficaz en la promocidn industrial, ya gue en otras
latitudes ha probado su capacidad para incrementar la formacidn del ca-
pital, iniciar nuevas actividades productivas, hacer mis eficientes y -
menos costoso el proceso de transferencia de tecnologifa y competir en -
mejores condiciones con las grandes empresas trasnacionales? en la medi
da en que la empresa piblica mexicana tenga efectivamente véntaja sobre

la empresa privada en los campos descritos, podrd-ser considerada como

un verdadero agente de la promocidn industrial.

Pero en €l campo .de andlisis del jurista en relacidén a las -
empresas plblicas es afin mis trascendente: La fijaciﬁn en las leyes de
sus cbjetivos para la satisfaccidn del interés de la comunidad, mayor
intervencidn del Poder Legislativo en la determinacidn de la politica
general del sector pithlico a travde del contreol presupuestal y de la
eficiencia, regulacidn de la politica de subsidios y tarifas; estudio
de los mecanismos para resolver los conflictos litigiosos entre las -
entes paraestatales o entre estos y los particulares de modo que garan
ticen la satisfaccidn de sus respectivos intereses, sin soslayar el -
cumplimiento de las funciones de orden piblico e interds social que -
les han sido encomendadas, responsabilidad de sus funcionarios, rela-

.ciones laborales y sindicales, sistemas de participacidn en la gestidn

la carrera gerencial, etc.



La accidn internacional de las empresas piiblicas abre nuevas
perspectivas para avanzar en los procesos de integracidn econdmica regio
nal los disefios de empresas piiblicas multinacionales émpiezan a despun-
tar en la realidad juridica latinoamericana y de nuestro pais, que tanto
en la empresa multinaviera del caribe como en el sector de fertilizantes,

actua ya como empresario pliblico internacional.

Un sistema de regulacidn y control juridico de la empresa pi-
blica en México hard posible que &sta incremente su produccién de bienes
y servicios necesarios, utilice mis racionalmente sus recursos, aumente
la oferta de empleos preductivos, reduzca sus costos para hacer competi-
tivas sus productos en el mercado_exterior, genere tecnologia naciorial y

capacite a cuadros cada vez mis eficientes.

No pretendo que la enumeracidn anterior agote los temas y los

problemas que nos presenta el campo de la regulacidn del sector piliblico y

Aa
as

El Derecho Administrativo debe implementar los mecanismos que
armonicen los elementos que estén presentes en las empresas del estado.
Por una parte la integracidn del sector gobiernc al comportamiento de di-
chas empresas, debe responder a una racionalidad social que busca producir
bienes y servicios para satisfacer necesidades colectivas, es decir finali
dades esencialmente sociales. Pero al mismo tiempo la empresa ptiblica debe
actuar con criterios de eficiencia y productividad pues sus recursos son de
toda la comunidad a quien, en #iltimo t&rmino, debe dar cuenta. Esto es, la
irracionalidad administrativa y financiera, no puede ser la constante que -

lamentablemente observamos en los ejercicios presupuestarios y en los resul-

tadog fisicos y econdmices de muchas de estas empresas.



Estas observaciones criticas no implican un exceso de dureza e injusticia
hacia la empresa paraestatal, ni una idealizacidn cdndida de la empresa -
privada. No ignoramos que parte considerable de los fendmenos de inefi-
ciencia y falta de rentabilidad que se observan en las empresas pfiblicas,

resultan de las limitaciones, fallas y presiones que a ellas y al Estado

les imponen empresas y grupos del sector privado. Parte de la eficiencia
y la rentabilidad de muchas empresas privadas dependen de los apoyos y co-

berturas que el Estado y el Sector Piblico les otorgan.

En otras palabraé, finalidad sscial y racionalidad en la ges-
tién conformarian los parametros que una eficiente regulacibn juridica -
deberia contribuir a implementar para integrar a las empresas pliblicas -
mexicanas no es sblo reafirmar la presencia del Estado, sino también man-
tener y reforzar su importante gravitacidn y su constitucidn como factores de
poder econdmico bisicos para enfrentar ia competencia de las emﬁresas extran

jeras modernas.

De aqui mi inquietud de elaborar &ste trabajo de investipacién
que me sirve para obtener el titulo de Licenciado en Derecho, y hacer una -

pequefia aportacién juridica.



CAPITULQG. I

LA EMPRESA PARAESTATAL Y LA CONSTITUCION

POLITICA DE 1917

El andlisis que ofrezco en €l presente trabajo parte de dos
premisas dadas: A) Las Facultades delos Poderes Legislativos y
Ejecutivo para crear empresas pGblicas son inobjetables legal y -
politicamente en el Estado Demo-Capitalista Contemporineo; -
B) En La Empresa Phblica concurre el factor "'trabajo', en forma
individual y colectiva, y las relaciones de ahf desprendidas exi- --
gen la determinacién de un régimen juridico preciso dentro del or
den constitucional de cada estado. ’ :

México definid en el pasado ininediato una solucién propia, conse-
cuente con el proceso histdrico observado por los dos 6rdenes di-
rectamente implicados: El Derecho Administrativo y El Derecho
del Trabajo. En el primero de ellos hubieron de reconocerse los
fenbmenos ya clisicos e€n la organizacibén paraestatal: administra-
cidn directa, desconcentracibn y descentralizacibn; en el segundo,
1la progresibn del derecho ' del trabajo impuso 2l lado de la protec-
cidn constitucional de los trabajadores en general una proteccidn
especifica, sujeta a modalidades fundamentales, de los trabajado-
res al servicio del estado, la solucidn fue afortunada en su origen’;
pero su aplicacidn en el tiempo ha sufrido una desviacidén y un im-
pacto norma. La desviacidn ha consistido en la confucibn del or-
den administrativo y del trabajo; de tal ' manera que la naturaleza-
del organismo paraestatal creado no siempre corresponde 2 la di-
visibn constitucional del trabajo y se ha dejado al arbitrio del es—
tado, no sblo la definicién del tipo de organismo ( desconcentrado
o descentralizado), sino también la del Régimen de trabajo (ordi-
nario y burocrético), sin compadecerse de la naturaleza y funcio-
nes de la persona juridica pliblica creada.

Més importante aGn es que, en la presente década, la ding
mica del derecho del trabajo est& reduciendo a la absolvencia el -
orden juridico de los trabajadores al servicio del estado, con el -
propdsito indudable de adecuar sus modalidades y disminuir sus -
limitaciones para asimilarlo cada vez més, en funcidn social, al



orden juridico general del trabajo, KEste fenbmeno natural es méis
patente en el llamado ''sector paraestatal", en donde las contradic
ciones cotidianas y la ausencia de una decisibén juridico-politica —
fundamental, genera! problemas que inciden en la paz social.

La injusticia social subsiste en el sistema democapitalista
del siglo XX forzd, por una parte, la revocacidn revolucionaria -
del sistema en provecho de un Estado Socialista Autbcrata e impu
so, por otra parte, la modificacidn también revolucionaria del - -
sistema cldsico mediante la intervencibn creciente del Estado, co
mo rector de la economfa, El dirigismo econémico, en sus distin
tos grados, la politica de nacionalizacibn y participaciones estata
les, son el origen de un nuevo status, de renovadas formds de re-
lacibn jurfdica en todas las actividades del Estado.

La disparidad y la diversificacidn de las actividades que -
debe cumplir el Estado Moderno para satisfacer una multitud de -
necesidades pfblicas de gran complejidad y para corregir el dese
quilibrio econdémico, provocd la renovacibn de las concepciones -
sociales y filosb6ficas destinadas a explicar la realidad politicx del
propio estado.

Las teorfas determinantes que, llevadas por un individua-
lismo alejado de la realidad, pudieron explicar en un tiempo al --
estado como una mera abstraccibn o ficcibn ajena a sus Srganos -
v a sus actividades, tropezaron con la efectividad de los datos - -
econdmicos y con la objetividad de las acciones emprendidas por
el estado para reducir, modificar o simplemente coordinar tales
datos y sus efectos. Las tesis opuestas, las doctrinas organicis-
tas que estimaron al estado como una extensidén de las funciones -
del individuo, no pudieron aportar una solucidén cientifica del pro-
blema porque ignoraron la realidad existente en la unidad del esta
do como una comunidad de accién humana, unidad soberana de de-
cisién y ejecucidn.

La multiplicidad de las actividades que cumple el es-

tado moderno, determina la multiplicidad de los orga- --



nismos que ejercen fa administracidén pablica. Este proce-
so, cuyas causas habria que buscar en la evolucidén misma
de la sociedad, es la base de la modificacién en la es-~=-
tructura administrativa del Estado v se refleja en tres -
formas de organizacibn diferentes pero vinculadas y de —-
ninguna manera contrapuestas: la centralizacidn, la des- -

concentracibén y la descentralizacién.

‘En la centralizacidén, el Estado concentra la titula
ridad de los derechos piiblicos en el Poder Ejecutive y ==
vincula su ejercicio al través de una serie de Srganos de
mayor a menor importancia unidos Jjerdrquicamente. El Esta
do se manifiesta, dentro de esta organizacién, en toda su
plenitud de mando y decisibén soberana; concentra el ejer-
cicio del boder pablico y de la coaccibn y concentra la -

facultad de nombrar a los servidores pablicos.

En la desconcentracidn, el Estado otorga una parte
limitada de autonomia, normalmente técnica, en decisibn y
actuacién, a 6rganos que administran en forma mas o menos

ue no son Jjengs

el S
piamente una descentralizacién burocritica y en ningin c
so los érganos creados tienen personalidad juridica dis—-
tinta del Estado.

Finalmente, en la descentralizacién, el Estado, sin

prescindir de su poder piblico regulador, otorga autono--
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mia, normaimente técnica,.en decisidn y actuacibn, a 6r-
ganos que administran en forma mas o menos directa, pero
que no son ajenos al poder central. Es propiamente una -
descentralizacién burocritica y en ning@n caso los &rga-
nos creados tienen personalidad juridica distinta del Es

tado.

Finalmente, en la descentralizacibn, el Estado, -~
sin prescindir de su poder ptblico regulador, otorga ---
autonomia e independencia a un organismo pGblico para --
que administre en su nombre asuntos especificos. Este opr
ganismo creado adquiere personalidad juridica propia vy,
por consecuenéia, autonemia técnica y orgénica. En ﬁeali'
dad, el organismo descentralizado es expresidn de la ne-
cesidad Fundamentaquue tiene el poder politico de ejer-
cer control sobre las variadas faces de la vida econémi-

ca.

Ei compiejo de actividades, de érganos y de formas
administrativas del Estado, én todas sus escalas y desa-
rrollo, esti servido por hombres que hacen realidad las
actividades, representan a los organismos y dan vida y -
eficacia a las formas y sistemas administrativos. De -
otra manera y reduciendo el problema, los hombres traba-
Jjan en dos tipos de personas juridicas de derecho piblii-
co: uno, en el Estado y en sus organismos desconcentra--

dos, que para efectos de esta relacién de trabajo confi-



guran al propio Estado; y otro, en los organismos descen-
tralizados a los que el Estado otorga, por Ley del Congre
so de la Unidn o Decreto del Poder Ejecutivo Federal, per

sonalidad juridica y patrimonio propio.

La misma diversidad ¥ volumen, siempre creciente, -
de actividades y atribuciones de las personas juridicas
de derecho piblico motivé la proletarizacién de sus servi
dores como fenbmeno social consecuente a un Estado demo-——
capitalista (no habia causa para que asi no sucediera), vy
ello convirti;o en un problema de derecho del trabajo lo
que en principio pudo ser un asunto de derecho administra

tivo.

£l arranque histérico y el grado de evolucién del -
problema difiere en los distintos paises, pero es eviden-
te que la construccién administ ativa~nap6le6nica fue res
quebrajada en este aspecto, como en tantos otros, por el
impulsor expansivo del nuevo derecho del trabajo. El Esta
do y las personas juridicas pGblicas reciben y aprovechan
el trabajo de los Hombres y éstos hombres en su inmensa -
mayoria estdn vinculados por una relacién de ‘trabajo, son
trabajadores y como tales tienen acceso al minimo de ga—-
rantias sociales, si se quiere debidamente adecuadas, que
el Estado moderno otorga constitucionalmente al com(n de

los trabajadores. Cada dia se agota mis la idea de que el



£stado o sus personas juridicas plblicas pueden exp[otar
trabajadores porque ho cumplen funciones de lucro y co--
bra fuerza la necesidad de garantizar, sun constitucio--
nalmente, los derechos de los trabajadores burdcratas o

simplemente trabajadores piGblicos y -desde 1uego los de-
rechos de los trabajadores de sus empresas que correspon

dan al régimen general.

El establecimiento constitucional de dos sistemas
paralelos para garantizar los derechos-de los trabajado-
res al servicio de las personas Juridicas piblicas fue -
la solucién de avanzada que optd el Estado mexicaro; con
ello -cortd de rafz un injusto social! latente y senté las
bases de un tratamiento moderno, dentro del derecho del
trabajo, para todos los trabajadores pGblicos. Es causa
y es efecto de la Declaracidn de Derechos Sociales ori--
ginalmente estableciéa-por el artfculo 123 de la Consti-
tucibn Politica ‘Mexicana de 1917, en beneficio de los -~
trabajadores en general. él texto original permanecid co
mo Apartado A del Articulo 123 y fue adicionado el 5 de
diciembre de 1960, con el Apartade B,-enAdonde'se~pPevi—
nieron las garantias sociales de los trabajadores al sep
vicio del Estado, de las que no habfan disfrutado por --
circunstancias diversas, fundamentalmente a causa de la
supuesta distinta naturaleza de la relaci6n Juridica de

trabajo que une a ios trabajadores en ‘general ‘con sus pa



trones y la que liga a los trabajadores pablicos con el Es
tado. De cualquier modo, en México, los trabajadores al --
servicio de las personas juridicas plblicas quedaron cons-
titucionalmente protegidos, bien en el Apartado A del Ar--
.tfculo 123, como el comin de los trabajadores, bien en el

Apartado B del propio Articulo como trabajadores del Esta-
do y de sus institutos desconcentrados o descentralizados

en algunos casos.

La secuencia histérica de! problema en Mé&xico parece

_muy simple en el momento. La Declarécién Constitucional de
1917 establecié las garantias minimas y progresivas, indi-

viduales y colectivas de los trabajadores mexicanos en fun

cidén de clase. Los proveyd de un sistema jurisdiccional --

propio y sentbé las bases para el desarrollo de 1a seguri--

dad social; les otorgd el derecho a ia participacién en =--

las utilidades de las eqpresaé y el derecho a recibir habi

taciones adeéuadas; finalmente, propuso reglas generales -

para el desenvolvimiento de la previsién social y el esta-
blecimiento de una jurisdiccién especifica del trabajo: ~--

las Juntas de Conciliacién y Arbitraje.

Las normas constitucionales, en un principio, no pu-
dieron aplicarse a los trabajadores que el Estado ocupaba

en forma directa, quizd no tanto por la naturaleza de la -



relacidn juridica del Estado con sus servidores, sino -
més bien por la conciencia de que la naturaleza misma -
del Estado como personificacién jurfdica de la unidad -
soberana de accién y decisidén de la comunidad nacional,
imponia e impone modalidades especificas a esa rélacién
eminentemente laboral: Sin embargo, el movimiento buro-
critico presiond a los gobiernos revolucionarios que en
breve plazd fueron reconociendo los derechos minimos de
los trabajadores al servicio del Estado (Estatutos de -
los. Trabajadores al Servicio del Estado de 1938 y ----
1941) hasta lograr la adicién de la Declaracién Consti-
tucional de 1917 en el afo de 1960 con e! Apartado B --
~deil Articulo 123 que reconocié a los trabajadores del -
Estado.las mismas garantias minimas individuales que la
propia Declaraci6n otorgé a los trabajadores en gene---
ral: salario minimo, jornada maxima, vacaciones, escala
f6n, estabilidad, seguridad social, etc.; y obviamente,
el Estado central, en tanto Estado, no podia por razo--

nes de naturaleza, otorgaries participacién ¢

J

11d-
u<T

|
i 1 GS

En el orden colectivo ambos sistemas (A y B) reco
nocieron el derecho a la sindicacidon y el derecho a la
huelga como medios naturales de defensa de los trabaja-

dores ordinarios del ‘Estado, y bien sabido es, en el de



recho del trabajo, que el sindicato y ta huelga forman --
dos de los vértices del triangulo fundamental cerrado en
ta caspide por el contrato colectivo de trabajo, expresién
y resultado del libre juego democr&tico que permite a.!os
trabajadores garantizar y desenvolver condiciones dignas

a cambio de su trabajo. Ahora que ‘en el reconocimiento de
esta institucién y en el reparto de utilidades reside la
esencia de la diferencia entre los dos s?@temés constitu--
cional es mexicanos, pues en tanto que los trabajadoreé or-
'dina?fbs tienen al contrato colectivo como iﬁstrumehto de
expansién 9 progreso de sus derechos y prestaciones; los -
trabajadores del Estado quedan sujetos en el desenvolvi---
miento de su condiciﬁnkfundamental, o sea en el salario a
fa determinacibn soberana del Estado en los presupuestos -
respectivos (Articulo 123, apartado B, fraccién V), vy en
ese mismo orden, se resuelven la cuantia y‘alcance de sus,A

prestaciones y beneficios.

La causa de esta diferencia esencial es sencilla de
.tocalizar en ls naturaleza misma del Estado, comunidad de
actividades humanas; unidad soberana de accién y decisibn
nacional, que no puede sujetar actos de interés general, -
como es el ejercicio de los presupuestos, a confrontacién
o negociacibn con intereses particulares de un grupo de ac

cién formado por sus propios trabajadores, que a fin de -~
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cuentas son también sus ciudadanos y coparticipes del com
plejo de actividades, acciones humanas, que integran la -~

unidad del Estado.

£l .doble sistema de proteccién constitucional y le-
gal, aplicado en México a los trabajadores de las perso--
nas juridicas piblicas, ha implicado un doble problema: -
de origen y de natura!eza. No hay duda respecto a que los
trabajadores del Estado y sus organismos desconcentrados
(identificados con el Estado) estdn dentro del régimen --
previsto por el apartado B del artfculo 123 y su Ley re--
glamentaria; pero no ocurre asi con los trabajadores al -
servicio de los organismos descentralizados, cuya §itua——
cidén, por razones no siempre técnicas ha venido confun---.
diéndose y bien pueden estar sujetos al régimen oﬁdinério
de trabajo (Apartado A del artfculo 123 y su Ley reglamen
taria) o al régimen burocritico del apartado B; la deci--
Fo de nuestra sistema iegai, corres
ponde al Congreso de la Uﬁién o al Poder Ejecutivo Fede--
ral vy se expresa en la Ley o Decreto constitutivo del or-
ganismo. En resumen, las bases legales vigentes, resulta-
do de un proceso, fueron creadas en la adicibén del artlcu
lo 123 en 1960 y reglamentadas en la Ley Federal de los -
Trabajadores al! Servicio del Fstado de 1963. Consecuente

con lo anterior, en un principio vy hasta 1963, el régimen
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de trabajo de otras personas juridicas pablicas, todos -
los organismos descentralizados, fue el ordinario estable
cido para los trabajadores en general en lo que ahora es
el apartado A del articulo 123 de la anstitucién y en la
Ley Federal del Trabajo de 1931; tal es el caso de los -~
mas importantes organismos descentralizados de Mé&xico, co
mo; el Instituto Mexicano del Seguro Social, Petrdleos Me
xicanos, Ferrocarriles Nacionales de México, Comisidén Fe-
deral de Electricidad, entre otros. Sin embargo, quizi --
por la confusién en el manejo de formas administrativas -
poco exploradas, como la desconcentracidén y la descentra-
lizacién, algunos organismos creados formalmente como des
centralizados, pero que su importancia y -autonomfa estaba
1imitada, desde el punto de vista administrative, 8 una -
modesta desconcentracién, como pudo ser el caso de la Lo~
teria Nacional, la Comisién Nacional Bancaria o la Comi~-=~
sibn de Tarifas de Electricidad y Gas, derivaron insensi-

biemente hacia el régimen de trabajo burocritico sin mayo

res scusiones; era que su realidad juridica estaba iden
tificads con la desconcentracibn y no con la descentrali-
zacibn.

La consecuencia principal, puesta de relieve por la
Ley Federa! de los Trabajadores al Servicio del Estado en
1963, fue confluir en la legalidad de las facultades del

Congreso de la Unibén o de! Presidente-de la Replblica, pg
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ra determinar, mediante Ley o Decreto, no solamente el ca-
racter de un organismo desconcentrado o descentralizado, -
sino también, definir libremente en el caso del descentra-
lizado, el régimen de trabajo que bien puede ser ordinario

o burocratico.

El Articulo lo. de la Ley Federal de los Trabajado-

res al Servicio del Estado dice textualmente:

Articulo lo.- La presente Ley es de observancia gene
ral para los titulares y trabajadores de las dependencias
de los Poderes de la Unién, de los Gobiernos del Distrito
y Territorios Federales; de las Instituciones que a conti-
nuacidén se enumeran: Instituto de Seguridad y Servicios So
ciales de los Trabajadores del Estado, Juntas Federales de
Mejoras Materiales, Instituto Nacional de la Vivienda, Lo-
terfa Nacional, Instituto Nacional de Proteccién a la In--

fancia, Instituto Nacional Indigenista, Comisién Nacional

[+
2
N
|

¢ Seguiros, Comisidn Nacional

de Valores, Comisién de Tarifas de Electricidad y Gas, Cen
£ro Materno-|nfantil “"Maximino Avils Camacho” y Hospital -
Infantil; asf como de los otros organismos descentraliza--

dos similares a los anteriores que tengan a su cargo fun--

cibén de servicio piblico.

El Articulo 20. de la Ley para el Control, por parte

del Gobierno Federal de los Organismos Deséentra[izados y
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Empresas de Participacidn Estatal, dice en su primer pi--

rrafo:

Articulo 20.- Para los fines de este Capitulo, son
organismos descentralizados las personas morales creadas
-por Ley del Congreso de Ja’Unién o Decreto def Ejecutivo
Federal, cualgliiéra que sea la forma o estructura que adop

ten. .

Résultavobvjo que ﬁor ley o decreto, el Congreso o -
_el'Presidente,;ﬁuédeh definir'el-fégimeﬁ,burocréﬁico de —-
frabajo en organjémos déscghthafizados é%mifabesﬂa los eng’
.mehados por el aﬁiicujo jo. de 16 Ley Burocréatica, y Bi se
-examinan en sué caﬁécter?sticas;y en su naturaleza tales -
organismos, se éncontraré que la mayor parte de ellos res-
ponde'a'las me jores formas de desconcentracién burocritica
y que en |los qﬁeﬁpuedan considerarse como descentraliza---
dos, verbigracia: un ‘centro Materno lnfantil o un Hospital
Infantil, no se ve razén-jurfdica suficiente hara conside~
rar -a sus trabajadores como burbcratas.

‘Pénsamos=que los elementos para una solucién cobrec;
ta del problema: desconcentracién,rdescentraiizacién v re-
laciones de trabajo, estaban reconocidos en el proceso evo
lutivo mexicano y que la tesis valedera fue confuadida en-
el articulo lo. de la ley Burocréticg; al'pekmitir, sin ba

ses cientificas, identificar a los organismos degcentrali-
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zados con los desconcentrados y permitir al Estado impu--
tar, a deseo, uno u otro régimen constitucional de traba~
jo. No hay duda de que siendo un av§ngg,innegabféuél derg?
cho del trabajo burocrético, creadé.énrel apartado B def-
artfculo 123 constitucional,ves dé)apffcacién legalmente =
preferente y preferible para los,frébajadores de fos orga
nismos descehtralizédos; en tédos'lps casos, el régimen'-
ordinario de trgbéjd,bbev?sﬁo bor el apartado A del artfég.
‘o 123 que}pebmife}la evolycién‘aﬂtsnoma de todas Ias‘ga_f
rantfas individuales'y colectivas déi tﬁébgjador-alrtra;-
vés. de las contrataciones gélectivas‘y’el négfmen-de( re-’

parto de utilidades.

Ademés, Iabap1icaci6n jusfa de las garantias socia-
tTes del trabajo Fhéhtg'a los trabajadores y frente a ter-
ceros, impide que el Estado sustréiga a Sus organismos ~-
descenfralizaaos, abocados eri su5méyorfa a Ié explota---
cién de bienes o Eebgﬁsosj délﬁrégimen ordinario que es-
aplicable a los particulares.

Insistimos, Finalmgnte, en que en esterprimer ehFo—
que las relaciones de trabajo del Estado y Sus organismos
desconcentrados son burocrétices, y tas correspphdienfes
a los organismds descenf%alizédos, son ordinarias en toda

su plenitud constitucional y legal:
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La opcidn innegable que tiene el Estado (Congreso -
o.presidente) es determinar, por cuanto & la naturaleza -
de los organismos, si éstos son desconcentrados (descen--
tralizacibn burocrética) o descentralizados; pero el régi
men de trabajo, previsto diferentemente para émbos_éasos,
derivaréd automiticamente de la naturaleza que se atribuya
a ta institucibn, no de la decisidén de su creador. El Es-
tado no puede ni debe mediatizar sus responéabilidades <

frente a ta clase trabajadora.
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CAPITULO II

LA REGULACION JURIDICO-ADMINISTRATIVA

DE LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO

SUMARIO: 1. Establecimiento y evaluacién del modelo centrali-
zado de regulacibn de las empresas pGblicas. 2. El actual mode-
lo descentralizado o sectorial para la regulacién de las empre- -
sas phblicas.

En este capfitulo se analizari la evolucibn en México de la
regulacidén (creacibn, planeacidn, coordima cibn, vigilancia y con-
irol) de las Empresas Plblicas por el Estado.

Puede decirse que es a partir de 1925, que la Administra
¢ibn Pfiblica Mexicana inicia el proceso asistemditico y coyuntu--
ral de creacibtn de entidades paraestatales que, por lo mismo, es
tarfn orientadas a la consecucién de muy diversos objetivos y - -
propbsitos. La intervencidn directa del Estado en la vida econd—
mica y gocial por la via de la administracidén paraestatal no res—
pondid, por tanto, a un programa estructurado o rigurosamente -
deliberado, sino a la necesidad de atender, coyunturalmenté , las
demandas que surgian como cengecuencia del nuevo 6rden revolu
cionario, implantado en 1917, con la idea de dar solucibn a los -
nuevos y antiguog problemas planteados por la estructura econd-
mica y social del pais.

El dinamismo mostrado por el Estado en la creacibn de -
dichas entidades paraestatales ocasiond una sustancial amplia- -
¢ibn, fortalecimiento y complejidad de este nuevo d&mbito de la --
Administracifén PGblica Federal, lo que hizo aparecer, al mismo
tiempo, los problemas de su coordinacibn, vigilancia y control; -
tanto por lo que se refiere a la interrelacidn del 4nimo estatal --
con el paraestatal, asf{ como el de las propias entidades paraes-
tatales entre sf.

Esta situacibn llevd al EjécutivoFederal, en 1947, a en- -
viar al Poder Legislativo una Iniciativa de Liey con el propbsito -
de regular las actividades de las entidades paraestatales. Esa -
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fue la primera Ley para el -Control, por parte del Gobierno Fede
ral, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Partici
pacidén Estatal. A partir de entonces, se ha planteado como ob--
jetivo institucional de Gobierno; la regulacidén de las empresas -
plblicas, proceso que no ha sido sencillo y sin obsticulos, sino -
gue ha tenido que salvar problemas, resistencias y dificultades
de diversa indole.

En-el desarrollo de este dilatado proceso de maduracién
de los procedimientos y mecanismos de vigilancia y control de -
las empresas phblicas podrian distinguirse, para efectos de ani-
lisis, dos periodos claramente definidos. Si bien-en ambos se -
atienden, de alguna manera, los diversos aspectos que integran
el problema de la coordinacién y el control de las empresas pl--
blicas, resulta diferente el é€nfasis que se otorga en cada uno de
ellos a sus distintos elementos y propbsitos.

Durante el primer periodo, que podria ubicarse entre - -
1947 y 1976, predomina lo que podria considerarse un modelo ~--
centralizado de vigilancia y control de las empresas pGblicas, en
el que esta funcibn se atribuye primero a una,luego a dos y final
mente a tres Secretarias de Estado, lo que obligd a la bisqueda-
vy establecimiento de diversos y complicados mecanismos de - -
coordinacibn entre ellas, los cuales no siempre lograron resol--
ver los problemas surgidos de la concurrencia de atribuciones -
en esta materia.

Un segundo periodo ( que se inicia.en 1977 y continfia has
ta nuestros dias ), se caracterizarfa por la puesta en marcha de
un modelio descentralizado o-sectorial de regulacidén de las empre
sas pfiblicas, en el que la vigilancia y control son ejercidos con-
un criterio integral, enm tres distintos niveles de operacidn: el -
global, el sectorial y el institucional.

1. ESTAELECIMIENTO Y EVALUACION DEL MODELO CEN-~ -
TRALIZADO DE REGULACION DE LLAS EMPRESAS PUBLI -
CAS.

La Ley de 1947, constituyd la base del modelo centraliza
do de vigilancia y control de las operaciones y funcionamiento de
las empresas pfliblicas. Encargaba a la Secretarfa.de Hacienda -
y Crédito Pablico (Artfculo 50.) el ejercicio de estas funciones-
""‘con el fin de informarse de su marcha administrativa y procu--
rar su correcto funcionamiento econdmico, por medio de una au-
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ditorfa permanente e inspeccidn técnica''. También se facultaba
desde entonces a la Secretarfa de Bienes Nacionales e Inspec~ -~
cién Administrativa, para regular la formulacidén e inspeccidn -
de contratos de obras, de adquisiciones (Articulo 11) y de inven
tarios de bienes muebles e inmuebles (Articulos 13 y 14) de las

entidades paraestatales.

Del universo sujeto a '""supervisidn financiera y control -
administrativo' quedaban desde entonces excluidas las institu- -
ciones de docencia y cultura (Articulo lo.). No se hacia men- -
cibén de las empresas de participacidn estatal minoritaria, pero
si se inclufan los fideicomisos "que (otorgara) el Gobiernc Fede
ral directamente o por mediacién de alguna institucién nacional
de crédito” (Articulo 10).

Este ordenamiento definid por vez primera lo que debe--
ria entenderse por organismos descentralizados y empresas de
participacidén estatal (Articulo 20. y 30. respectivamente) y es-
tablecfa (Articulo 40.) que '"podrédn asimilarse a los organismas
descentralizados o empresas de participacibén estatal... sus fi-
liales o subsidiarias y aquéllas empresas en las que su posicién
o situacibén sea aniloga a la del Gobierno Federal con respecto-
a los casos anteriores''.!

La aplicacibn de esta Ley quedaba a cargo de un ''orga--
nismo administrativo' as hoc que la Secretaria de Hacienda y -
Crédito Pablico habria de establecer al efecto.

Para vigilancia y control de los organismos y empresas,
la Secretarfa de Hacienda y Cré&dito Plblico podria valerse de;
la solicitud de informes financieros; la revisién, el veto o la re
forma de los presupuestos y programas anuales de operacibn y-
"de inversibn; la préctica de auditorfas es-ante y es-post; la glo
sa de cuentas yla revisién de balances; la clasificacibén de las -
erogaciones previa a su pago; la promocién de innovaciones en
la organizacibn y funcionamiento de las empresas y organismos;
la delimitacidén de las responsabilidades resultantes del manejo
y operacidn de los bienes de dichas entidades; y la autorizacién
de la cancelacibén de crédito a favor de esas instituciones (Arti-
culo 50.). Tenfa también la posibilidad de designar al personal
de inspeccibén (Articulo 6 ) asi como el nombramiento de un re-
presentante con voz en los drganos de gobierno de cada orga- -
nismo y empresa (Articulo 70. ). La Secretarfa de Hacienda y
Crédito PGblico podfa también "promover la liquidacidén o tras-
paso de las empresas de participacidn estatal (no asi de los or-
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ganismos descentralizados), cuando estas instituciones no reali--
cen funciones de utilidad o compitan con empresas privadas que--
llenen debidamente su cometido! (Articulo 12). Pero quizé lo ---
més importante, resulte ser el hecho que la Secretaria de Hacien
da y Crédito PGblico quedaba facultada para proponer al Ejecutivo
Federal, previa consulta con las otras dependencias, un Plan Ge-
neral de Operaciones que, una vez aprobado por el presidente de
la Repfliblica, se convertiria en la norma obligada a que ajustarian
sus actividades los organismos y empresas., .

1Articu’lo 20. Para lot efectos de esta Ley, son organis--
mos descentralizados, las personas morales creadas por el Esta-
do mediante leyes expedidas por el Congreso de la Unién o por el
Ejecutivo Federal en ejercicio de sus facultades administrativas,
cualquiera que sea la forma juridica que adopten y siempre que, -
adem#s satisfagan algunos de los siguientes requisitos:

a) Que sus recursos hayan sido o sean administrados en su
totalidad o en parte por el Gobierno Federal, ya en vir-
tud-de participaciones en la constitucidn de capital, de-

" aportacién de bienes, concesiones o derechos, o median
te ministraciones presupuestales, subsidios o por apro-
vechamiento de un imipuesto especifico.

b) Que su objeto y funciones propias, impliquen una atribu
c¢ibn técnica especializada para la adecuada prestacidn -
de un servicio pfblico o social, explotacién de recursos
naturales o la obtencibén de recursos destinados a fines-
de asistencia social.

Artfculo 3o0. Para los efectos de esta Ley, son empresas
de participacidn estatal aquéllas que satisfagan alguno de los si- -
guientes requisitos: :

a) Que el Gobierno Federal tenga la facultad de nombrar a
la mayorfa del Consejo de Administracibén o Junta Direc
tiva, o designar al Gerente, Presidente o Director o ve
tar los acuerdos que la Asamblea de Accionistas, el - -
consejo de Administracibén o la Junta Directiva adopten,
cualquiera que sea el origen de sus recursos.

b) Que el Gobierno Federal aporte o sea propietario del --
51% o més del capital o acciones.

¢) Que en la constitucién de su capital se hagan figurar ag
ciones de serie especial que 88lo puedan ser suscritas -
por el Gobierno Federal.
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Por otra parte, y para el control y vigilancia de los fidei--
comisos, la Secretarfa de Hacienda y Crédito PGblico podia hacer
uso de algunos de los procedimientos siguientes: el establecimien
to de un Comité Técnico que manejara el fideicomiso y en él cual
estaria representada; la designacidén de comisarios auditores; la -

- préctica de auditorfas periddicas y la aprobacibn previa de presu
puestos y programas (Articulo 10).

Como ya se sefiald, el proceso de regulacidén de la empre-
sa pliblica tuvo que enfrentar serias dificultades antes de que pu--
diera lograr los primeros resultados favorables. Asi, para cum-
plir la facultad otorgada por la nueva Ley a la Secretarfa de Ha- -
cienda y Crédito PGblico, el 27 de enero de 1948 (Diario Oficial -
31-1-48), se expidid el Decreto que cred la Comisidén Nacional de
Inversiones, que se integraria por doce miembros permanentes y
cinco alternos, los cuales sblo participarian ¢on voz y voto cuan-
do se tratar&n asuntos relativos a organismos descentralizados o
empresas de participacidén estatal relacionados con sus funciones.

Este decreto limitd en gran medida el modelo de regula- -
cidén contenido en la propia Ley para el Control, por parte del Go
bierno Federal, de los Organismos Descentralizados Y Empre- -
sas de Participacidén Estatal, ya que establecié modalidades que -
limitaban o postergaban algunos de sus articulos. Por ejemplo, =
sefialaba que el Ejecutivo resolverfa posteriormente sobre las fi-
liales y subsidiarias (Articulo 7o.), razbn por la cual la lista de
entidades paraestatales sujeta a control, en ese entonces, inclu--
y& sblo a 70 (Articulo 60.). Igualmente condiciond la aplicacidn -
a los procedimientos vigilancia y control sefialados por ésta, ala
expedicién de un Reglamento de la Ley. Mientras tanto, la regu-
lacibn de las empresas pfliblicas se limité al estudio y verificacbn
de los balances e informes de auditorfa correspondientes (Articu
lo 10). - :

Por muy diversas razones la Comisién Nacional de Inver-
siones como "organismo administrativo' encargado del control, -
vigilancia y coordinacién de los organismos y empresas del Esta
do, no pudo cumplir su cometido y el 6 de diciembre de 1946 -~
(Diario Oficial 19-XII-49), se expidid un decreto derogatorio de -

1d) Que por una disposiciébn de caricter general, disfru--
ten de preferencia para realizar operaciones o nego--
cios con el Gobierno Federal o con los organismos - -
descentralizados o empresas de participacibn estatal.,
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su creacién. Este decreto-es interesante por que con &l se inicia
la diferenciacién, para efectos de control de las Instituciones Na-

" cionales de Crédito y las Instituciones Nacionales de Seguros, - -
por una parte, del resto de las empresas de participacibn estatal,
por la otra; quedando las primeras: a cargo de la Comisibén Na- -
cional Bancaria y las segundas de la Comisién Nacional de Segu-—
ros.> En este decreto se sefiald que posteriormente la Secretarfia
de Hacienda y Crédito PGblico estableceria un organismo admi- ~
nistrative ad hoc para encargarse de la aplicacidn de la Ley a los
demés organismos y empresas. ¥En este decreto se encuentra -.-
también la génesis de la primera variante del modelo centraliza -
do, ya que ‘debido a esta -diferenciacidén de entidades, las funciones
de vigilancia y control originalmente asignadasen forma exclusiva
a la Secretarfa de Hacienda y Crédito PGblico, con el tiempo em~
pezarfan a ser compartidas con la Secretarfa de Bienes Naciona-
les e Inspeccibn Administrativa, la cual se fue haciendo cargo ca
suisticamente, del control de aquéllas entidades que no eran su--
pervisadas por la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pfiblico. As{,
el 8 de diciembre de 1949, se dispusc por decreto que la Secreta
rfa de Bienes Nacionales e Inspeccidén Administrativa ejerceria -
funciones de vigilaricia y control sobre los Ferrocarriles Nacio--
nales de México, y también por decreto del 29 de junio de 1951,-
que dicha Secretarfa sustituirfa a la Comisién Nacional de Inver-
siones en la vigilancia y control de la Comisién Federal de Elec-
tricidad. ’ '

Esta diferenciacién que surgiera, como se ha dicho pri- -
mero en forma casufstica, se formalizarfa posteriormente con -
la nueva L.ey de Secretarias de 1959, pues en ella se encomenda-
rfa a'la Secretaria del Patrimonio Nacional (que habria de sus--
tituir a la de bienes Nacionales e Inspeccidén Administrativa), la
vigilancia y el control de los organismos y empresas que no fue-
sen Instituciones Nacionales de Crédito, Organizaciones Auxi- -
liares Nacionales de Crédito e Instituciones Nacionales de Ségu-
ros y Finanzas las cuales permanecerfan a cargo de la Secreta--
ria de Hacienda y Crédito Pablico. ’

Ya para 1953, el modelo centralizado de regulacién de -
lag empresas plblicas gque habia planteado la primera Ley para -
el Control, se habfa empezado a alejar de su concepcidn original
ya que, como se ha visto, la Secretaria de Hacienda y Crédito --
Pablico circunscribid la vigilancia y control de los organismos y
empresas que ordenaba la Ley a aquellas que estaban mds vincu
ladas con sus funciones de financiamiento, de crédito y moneta--
rias, desentendiéndose por tanto del resto de las entidades para-
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estatales.

En este sentido, puede decirse que la Secretaria de Hacien
da y Crédito Plblico fue, de hecho, la primera Secretaria Coordi
nadora del Sector que existid en la Admini:tracién Plblica Fede--
ral, inicidndose asi la gestacibén del modelo descentralizado o por
sectores que hoy se ha generalizado al resto de las dependencias -
del Ejecutivo Federal.

Al inicio de la Administracién del Presidente Rufz Corti--
nez ( 1952-1958 ), como resultado de diversas recomendaciones -
de instituciones nacionales e internacionales, y ante la magnitud
de la inversidn pGblica, el Gobierno Federal enfatizd la necesidad
de buscar una mayor coordinacién de las actividades econdmicas,
y en particular de los programas de inversibn, de la Administra-
cibén PGblica Federal. Por tal motivo, el 27 de junio de 1953, se
publicd un Acuerdo que disponfa que las Secretarfas de Estado, -
Departamentos Administrativos, Organismos y Empresas debe- -
rian proporcionar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pblico -
el Programa de Inversiones 1953-1958. De esta manera, las de-
pendencias centralizadas y las entidades paraestatales deberfan -
formular sus programas individuales a fin de que la Secretaria de
Hacienda y Crédito P(Gblico, conjuntamente con la de Economia, -
se encargara de elaborar un Programa Coordinador de Inversio--
nes para ser presentado al Ejecutivo.

Para dar cumplimiento a este Acuerdo se cred un nuevo -
Comité de Inversiones, y el 18 de febrero de 1954 se expidid otro
més que insistia en que las dependencias centralizadas y los orga
nismos y empresas deberfan proporcionar a este Comité la infor-
macidn necesaria para que formulara el Programa Coordinador -
de Inversiones. En este Gitimo Acuerdo se sefialaba que se reque
rirfa de la opinidén previa del Comité para iniciar cualquier obra-
o para autorizar transferencias de partidas para obras nuevas.

El segundo Comité de Inversiones realizd una importante -
labor de acopio de informacibn y estadisticas diversas y llevé a -
cabe una serie de actividades tendientes a instrumentar el control,
supervisidn y coordinacién de los organismos y empresas pero --

5Estas dos Comisiones se integraron posteriormente

" enuna sola, la actual, Comisién Nacional Bancaria y de Seguros,

segln lo dispuesto por el Decreto que reformd y adiciond a la Ley
General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares y

a la Ley Orgénica del Banco de Mexico, expedido el 27 de diciem
bre de 1970. (D.O. 29-XII-70). -
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sin llegar tampoco a obtener el resultado deseado.

Muchas fueron las causas que se atribuyeron a la inoperan-
cia tanto de la Primera Comisidén Nacional como del segundo Co-—-
mité de Inversiones, pero quizi la razdn que mis frecuentemente-
se esgrimid para su impugnacibn fue que se trataba de organig- —
mos que rebasaban, en algunos aspectos, las facultades que la Ley
otorgaba a la Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico.

No obstante los dos tropiezos anteriores, el Gobierno dela
Repfiblica realizd un nuevo intento para "alcanzar los mayores be
neficios en las inversiones piblicas", para suadecuada coordina-
cibén y para la integracidn del ya mencionado Programa Coordina-
dor de Inversiones Publicas, y para tal efecto, expidid un Acuer—
do el 17 de septiembre de 1954 en el que creaba nuevamente la - -
Comisién de Inversiones, pero ahora como dependencia-directa —
del Presidente dé la RepGblica, Su funcionamiento ge encargaba a
un Director y a cuatro miembros que deberian contar con el apoyo
del personal idéneo para el desarrollo de sus actividades. Lias —
funciones de esta Comisidn eran: ,

a) Estudiar los proyectos de in ersiones gue recibiera con el ob—

jeto de valorar --en consonancia con las mfs apremiantes ne—~
cesidades del pafs-- la importancia particular que cada obra re—
vista en sus aspectos econdmicos y social.

b) Realizar los estudios econdmicos que fuesen necesarios a efec
to de poder establecer ---de manera coordinada-- los objeti--
vos de la politica econdmica, hacendaria y social,la jerarquiza
cibén y el papel que debian desempefiar las inversiones pGblicas
en el desarrollo integral del pafs. ’

C

—

Presentar a la consideracién del Ejecutivo Federal unprogra-
ma coordinado de las inversiones pGblicas y sugerir al-propio

Ejecutivo los cambios que deberfan realizarse en dicho progra
ma, atendiendo a las necesidades que surgieran como conse--
cuencia de la aparicidén de nuevos hechoz econfmicos.

Ademés, todas las inversiones a realizarse y las autori--
zaciones relativas a las inversiones p(blicas deberian contar con
1a opinibn previa de la Comisibn. '

Puede decirse, por tanto, que ya para 1958 eran tres las-
dependencias que bisicamente tenfan a su cargo los mecanismos
de regulacidn de las empresas pQblicas dentro de lo que se ha -~
convenido en describir como el modelo centralizado:
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a) La Secretarfa de Haciehda y Crédito Pfblico, encargada por --
Ley del control y de la vigilancia sobre los organismos, empre
sas y fideicomisos en general, pero que en la préctica habfa - -
circunscrito sus esfuerzos a la regulacidén de las entidades pa~
raestatales con cuyas funciones tenfa m4s afinidad.

b} La Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccibén Administrati-
va, encargada por Ley de los controles e inspeccibn especifis-

cos de contratos de obras, adquisiciones y bienes muebles e in- -
muebles, pero también de la vigilancia v control de aquellas -
entidades que, por disposicidn especfifica, habfan pasado a su
dmbito; y

c) La Comisgién de Inversiones de la Presidencia de la RepfGblica,
a cuyo cargo quedd el control de las inversiones pfiblicas, -

Los resultados obtenidos por la Comisién en materia de -
"jerarquizacibn v coordinacibén' de las inversiones pGblicas, as{
como la acreditacién --a fines de log 50-- de la necesidad de con
tar con un sistema de planeacibn como medio racionalizador de -
lag acciones pGiblicas, fueron factores para que a partir de enton-
ces, 108 conceptos de vigilancia v control de la Administracién --
PGblica empezaran a vincularse con el de la Programacién de sus
actividades.

Por ello fue que, al inicio de la Administracibén del Presi-
dente Adolfo Lépez Mateos ( 1958-1964 ), se introdujeron modifi-
caciones estructurales importantes a la Administracién PGblica -
Centralizada, al expedirse la nueva Ley de Secretarfas y Departa
mentos de Estado, del 23 de diciembre de 1958. Con ella secreb
una nueva Secretarfa, la de la Presidencia, a la que en un princi
pio se pensaba encargar las actividades vinculadas con la planea-
cibn global del gasto pGblico, asf como la formulacién del presu--
puesto del Gobierno Federal; sin embargo, por diferentes moti- -
vos esta (ltima funcibén permanecié como atribucibn de la Secreta
rfa de Hacienda y Crédito Pfblico, y la nueva dependencia quedd
encargada tan s6lo de "recabar los datos para elaborar el Plan -~
General del Gasto PGblico e Inversiones del Poder Ejecwtivo...";
as{ como de coordinar los programas de inversibn de los diver- -
808 6rganos de la Administracién Pablica y los de los organis- -
mos descentralizados y empresas de participacibn estatal”.

Por otra parte, la nueva Ley transformd también, como -
se habfa dicho, a la Secretarfa de Bienes Nacionales e Inspeccidn
Administrativa en la Secretaria del Patrimonio Nacional, encar--
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géndole las funciones siguientes en relacidn con el control y vigi-
lancia de las entidades paraestatales:

“Controlar y vigilar financiera y.administrativamente la-
operacifn de los organismos descentralizados, instituciones, cox
poraciones y empresas gue manejen, posean o gue exploten bienes
y recursos naturales de la Nacibn, o las sociedades e institucio-
nes en que el Gobierno Federal posea acciones o intereses patri-
moniales, y que no estén expresamente encomendadas o subordi-
nados a otra Secretarfa o Departamento de Estado" (Articulo 7o.,
fraccibén X1 ), asi como vigilar la ejecucidn de los mismos, con-
juntamente con la Secretaria de la Presidencia" {Artfculo 7o. - -
fraccidn XVI1}).

Como se puede observar, la nueva Ley de Secvetarfas y =
Departamentos de Estado otorgd a la Secretarfa del Patrimonio -
Nacional las atribuciones que la primera ley para el Control, la
de 1947 reservaba a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pfblico.
De esta manera el modelc de control se gufa siendo “centralizado"
pero las funciones quedaban ahora a cargo de tres distintas Secre

“tarias de Estado, pues para efectos de la programacibn presu- -
puestacibn, coordinacibn, vigilancia y control de las actividades
de la Administracién Pfiblica Federal en su conjunto, el Ejecuti-
vo Federal deberia apoyarse, bisicamente, en las Secretarfas —
sel Patrimonio Nacional, de Hacienda y Crédito Piblico y de la -
Presidencia. Se constituyb asf, lo que el licenciado José Lbpez
Portillo denomind alguna vez' el trisfngulo de la eficiencia admi-
nistrativa"7, mismo que cuando se deformaba hacia padecer la -
eficiencia y eficacia de las actividades pfblicas en su conjunto.

Las funciones de 1a nueva Secretaria del Patrimonio Na--
cional en relacién con la vigilancia y control de las entidades pa-
raestatales quedaron, hasta 1965, bajo la coordinacibn de una - -
Junta de Gobierno, presidila.por el propio secretario.

Esta Junta de Gobierno tenia dos tipos de miembros: 1os -
permanentes y los alternos. Dentro de los primeros se confaban
el secretario del Patrimonio -Nacional, que la presidia, el de Ha-
cienda y Crédito Pblico y el de Industria y Comercio, asicomo

7La Administracién del Gasto PGblico en Mékico. Revista
Internacional de Ciencias Administrativas, col., XL Nm. 1, - ==
1974, p. 29.
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el subsecretario del Patrimonio Nacional, que fungia como vice-
presidente ejecutivo, y el director general de Nacional Financie-
ra. Los alternos se integraban por los demis secretarios de Es
tado y jefes de Departamentos Adminisirativos, asf como los di-
rectores generales de PEMEX y del Banco de México, quienes —
acudfan a las reunicnes cuando se trataban asuntos relacionados

con los organismos y empresas cuyas funciones fueran conexas -
con las de las dependencias a su cargo.

Posteriormente, y a fin de ejercer una mayor vigilanciay
control sobre los organismos y empresas, fue expedido un acuexr
do Presidencial {Diario Oficial 11-VIII-62) que disponia que las -
empresas plblicas organizadas como sociedades anbnimas debe-

‘rfan reunir sus Consejos de Administracién cuando menos una --
vez al mes, a fin de supervisar adecuadamente el grado de cum-
plimiento de los programas gubernamentales.

Adicionalmente a las anteriores disposiciones para
la regulacidén de las empresas pliblicas contenidas en la Ley para
el Control vinieron a afiadirse, entre otras, las siguientes:

1. Control de las Importaciones. Para ello se constituy6, por -
Decreto Presidencial (Diario Oficial 29-1-59), el Comité de —
Importaciones del sector pfiblico, a fin de vigilar las ya creci
das importaciones que venfan realizando las diversas empre--
sas plblicas. La presidfa el director general del Banco Na- -
cional de Comercio Exterior. Este Decreto establecia que -
cuvando una entidad tramitara sus programas generales y de —
inversiones ante las Secretarias de Hacienda, de la Presiden-
cia y del Patrimonio Nacional deberia contar con la aproba- -
cién previa del Comité. ’

2. Regulacidn de las Instituciones Nacionales de Crédito. Por -
Reglamento Presidencial, expedido el 23 de junio de 1959,que

daron reguladas estas instituciones a través de un Comité Coor-
dinador de las Instituciones Nacionales de Crédito integrado -
por represéntantes del Banco de México, Nacional Financiera,
Banco Nacional de Comercio Exterior, y Banco MNacional Hipo
tecario, Urbano y de Obras PGblicas.

3. Programas de Inversién. El 10 de noviembre de 1959 se publi
¢b en el Diario Oficial un Acuerdo Presidencial por el cual se
obligaba a los organismos y empresas a presentar a la Secre-

tarfa de la Presidencia, a més tardar el 31 de agosto de cada
afio, las modificaciones a sus programas de inversibn para el
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afio siguiente.

Control de Endeudamiento. La Ley de Ingresos de la Federa-
cibn a partir de 1961 (Articulo 35) incluyd normas para el con
trol, autorizacibébn y registro de las obligaciones én moneda --
nacional y extranjera que contrajeran los organismos y empre
sas.

. Integracidn al Presupuesto Federal de los Organismos y Em-

presas. Durante el afio de 1964 se tomd la decisidn de incor-
porar al Presupuesto de Egresos de la Federacidn para el - -~
Ejercicio Fiscal de 1965, a los més importantes organismos -
vy empresas a efecto de que sus ingresos y gastos estuvieran -
debidamente regulados.

Por otra parte, y en virtud de Que el Derecho de 1959 por
cual se cred la Junta de Gobierno para el control y vigilancia -

de las entidades paraestatales, implicd modalidades de aplica- -
cibn de la Ley pata el Control de 1947, as{ como de la propia - -
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958, se hizo -
necesario actualizar la primera Ley para el Control. Por tal mo
tivo, en diciembre de 1965, se expidid una segunda versidén de --
dicha Ley.

Entre los principales cambios introducidos en esta nueva

disposicidn pueden anotarse los siguientes:

5 elas a
esamente exceptuados, ademés de -
s por la I. ey de 1947, lag Imstitucioc -

28 A8t Uly

1. Del vniver o
trol quedaron expre
los ya mencionad
nes Nacionales de Créditos, las Organizaciones Auxi--
liares Nacionales de Créditos y las Instituciones Na- -
cionales de Seguros y Finanzas; las empresas en gque -
estas instituciones hubieran suscrito la mayorfa de su
capital directamente o a través de otras empresas en-
cuyo capital tuvieran participacién mayoritaria, asf -
como los fideicomisos constituidos por la Secretarfa -
de Hacienda y Crédito PGblico.

on-

[4]]

2. Las funciones derivadas de la nueva Liey para el Con--
trol, se ejercerian por conducto de las tres Secreta- -
rias mencionadas, la del Patrimonio Nacional, la de -
Hacienda y Crédito PGblico y la de la Presidencia - -
{(Articulo lo.).
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Se precisaron alin més las definiciones de organismos y
empresas.

Se modernizaron los procedimientos y mecanismos por
los cuales se ejercerd la vigilancia y control. (Articu--
los 60., 70. y 8o. fundamentalmente).

Se incluyb la facultad de la Secretaria del Patrimonio -
Nacional de someter a la consideracién del presidente -
de la Replblica "la modificacibn a la estructura y bases
de organizacién y operacibn de los organismos y empre
sas' cuando se requiriese para el mejor desempefio de

sus fuhciones, el mejor cumplimiento de sus fines y la-
mejor coordinacibn de sus actividades (Articulo 13) y

i Se creb el registro de organismos descentralizados y -

empresas de participacién estatal, a cargo de la Secre-
tarfa del Patrimonio Nacional. {Artfculo 8o., fraccién
I}).



29,

CAPITULO II

EL CONTROL DEL EJECUTIVO Y LA ADMINISTRACION

PUBLICA FEDERAL SOBRE EL SECTOR PARAESTATAL

SUMARIO: 1. El desarrollo del sector piblico de la produccidn .
II. Delimitacién y tipologia de la administracidn paraestatal fe -
deral. III. El control global. IV. El control sectorial.

1 El desarrollo del sector plblico de la produccidn.

La intervencibn directa del Estado en el proceso de la pro .
duccidn no ha sido un fendmeno novedoso, sus mis remotos ante~
cedentes se remontan al antiguo Egipto, donde la explotacién de -
las minas de cobre del Sinaf se encontraba encomendada directa-
mente al Estado.l Es méas, dentro del &mbito de los antecedentes
histébricos mexicanos encontranios varios ejemplos, ya que duran
te el periodo Colonial varias industrias, los Yestancos'', eran ob-
jeto de explotacidn exclusiva por parte del Estado.” Los "estan- -
cos'! fueron prohibidos por el articulo 28 de la Constitucién de --
1857, la segunda Constitucién Federal, que profundamente inmer-
sa en la perspectiva doctrinal del liberalismo decimondnico era -
incompatible con la monopolizacién de los ramos de la produccidén
estancados durante la Colonia. Se exceptud exclusivaments 2la -
acufiaci 6n de moneda y a los correos. En la Constitucién actual -
subgiste Ja prohibicidén para el establecimiento de estancos, salvo
los ramos gue la misma prevé en el artfculo 28.

En México, la introduccidén de las empresas plblicas se -
produjo en forma asistemética y conforme lo dictaban las necesi -
dades de la politica econdmica y pocos escriipulos constituciona--
les, como en el caso del Banco de México, en cuya creacibn de -~
sempefié un papel protagdnico el ilustre jurista Gébmez Morin. Du
rante los debates del Constituyente de Querétaro, la Constitucién.
de 1917 se adiciond en sus articulos 28 y 73, Frac. X y, poste- -
riormente, en agosto de 1925, se emitié una Ley Orgénica del Ban
co de México, por el entonces socorrido procedimiento de conce -

 Hauriou, André Derecho Constitucional e Instituciones Po
liticas, Ediciones Ariel, Barcelona, 1971, p. 45.
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der facultades extraordinarias al Ejecutivo, contra el texto expre-
so de la Constitucidén, pero con la aprobacidn de la jurisprudencia
de la Suprema Corte de Justicia.

La Compafifa de Ferrocarriles Nacionales de México, crea
da en el afio de 1908 constitufa la principal empresa del gobierno -
mexicano post-revolucionario y recibib una especial atencibén del -
Estado, como lo prueban las sucesivas rehabilitaciones y cuantio -
sas inversiones que le fueron destinadas desde el Maximato. Sin -
embargo, no fue sino hasta el afio de 1937 en que se ordend su ex-
propiacidn, por causa de utilidad pdblica. La expropiacién de las
acciones que todavia se encontraban en manos de particulares (el
gobierno poseia en ese momento el 51% de las acciones ), se llevd
a cabo a través del Decreto de 23 de junio de 1937. El 18 de mar-"
zo de 1938 se expropiaron los bienes de las 17 compaififas petrole-
ras extranjeras y el 8 de junio del mismo afio se expidid el Decre-
to que cred el organismo plblico Petrbleos Mexicanos. -Sin embar-
go, la Constitucién fue reformada hasta el 6 de enero de 1960, = -
cuando se modificd el articulo 27, reservindose al Estado la explo
tacibén de gases e hidrocarburos.

Hasta 1940, las inversiones pfiblicas se limitaban primor--
dialmente a los renglones de infraestructura y finanzas. La inge~-
rencia directa del Estado en el &mbito industrial y agropecuario se
produjo,en forma incipiente, durante el sexenio del Presidente Car
denas, en que se crearon 29 entidades paraestatales, en compara -
cidén con las 18 que se habian establecido desde 1917. Sin embargo,
la intervencidén decidida del Estado en empresas diversas a lag de-
infraestructura y finanzas sblo se produjo masivamente a partir de
1940, cuando se acentud el viraje que se habia iniciado en 1934 .con
el abandono del proyecto predominantemente agricola de los regime
nes de Obregdn, Calles y los Presidentes de Maximato. En el pe--
riodo de 1940 a 1960, comparable cronoldgicamente con el de 1917
a 1940, se crearon casi cuatro veces gnéis entidades paraestatales-
qué en el periodo inmediato anterior.

A partir de 1940, alrededor de un 30% de la inversidn pl--
blica se canalizd al sector industrial. En 1942, Nacional Financie-
ra, S. A. (NAFINSA) adquirid un interés minoritario en la empre-
sa Altos Hornos de México, S. A. Durante el sexenio del Presiden
te Miguel Ale mén continud la inversidn pliblica en-el sector indus -
trial, pero esta vez su financiamieunto comenzd a gravitar mis so -
bre el ahorro interno, que era captado por el sistema bancario pri

5 Carrillo, Alejandro (Coordinador), Las Empresas Plblicas en
México, INAP, México, 1976. p.16
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vado, y el ahorro externo, que era captado fundamentalmente por -
medio del Export-Import Bank. Tanto los fondos provenientes -- -
del crédito interno como del externo, eran canalizados a las em -~ -
presas pblicas, a través de la banca estatal y principalmente por-
medio de NAFINSA

La necesidad de recurrir a otras fuentes de financiamiento-
diferentes de las del propio Estado, pudiera encontrarse en la mag
nitud de la inversidén y en la disminucidén del crédito; esto Gltimo -~
se produjo como efecto de la salida de los capitales que se refu- —
giaron en México durante la Segunda Guerra Mundial, asi como =~~~
por la disminucibn dela demianda de productos mexicanos de expor -
tacibn, en la posguerra. El volumen de las inversiones y las res --
tricciones del crédito pudieron haber hecho sentir la necesidad de -
una regulacibn de control delas empresas piblicas, misma que —-
fué emitida por el Congreso bajo el nombre de "Ley para el Control
de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacidn -
Estatal” (Diario Oficial de 31 de diciembre de 1947}, con la que --
termind la que se ha denominado 'la primera etapa en la regulacibn
del sector paraestatal'' y que se caracterizd por el establecimiento
coyuntural y asistemitico'de las empresas pGblicas. La Ley para -
el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Par
ticipacidn Estatal de 1947 marca el inicio de la segunda etapa, que-
se prolonga hasta la primera mitad de la década de los sesentas, --
en que se ensaya el primer sistema de control unitarig de las enti -
dades paraestatales, a través de un aparato nacional. :

La Ley para el Control de los Organismos Descentralizados
v Empresas de Participacidn Estatal de 1947 facultd al Congreso vy
al Ejecutivo para crear organismos descentralizados, caracterizédn
dolos por dos elementos: sus recursos y, su objeto y funciones. Con
forme al primero, considerd como organismos descentralizados a~
aquellos cuyos recursos hubieran sido suministrados, total o par--
cialmente, por el Gobierno Federal, a través de: participacibn en
la constitucidén de capital, aportacidén de bienes, otorgamiento de --
concesiones o derechos, o mediante ministraciones presupuestales,
subsidios 0 por el aprovechamiento de un impuesto especifico. Por
lo que concernfa a su objeto y funciones, enunciaba tres criterios -
para su caracterizacién: a) una atribucidn, técnica especializada pa-
ra la prestacibn de un servicio piiblico o social: b) la explotacidn de
los recursos naturales, sin aclarar si se trataba de aquéllos reser-
vados al Estado; y ¢) la obtencién de recursos destinados a fines de
asistencia social.

6Vernon, Raymond, The Dilemma of Mexico's Development,
Harvard University Press 1971. pp. 96 y 103
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En lo refe'rente a las empresas de participacidn estatal, la
caracterizacibén se basb en los siguientes elementos: a) facultades
de nombramiento a favor del Gobierno Federal; b) control del 50%
o més del capital o acciones; c) la existencia de acciones de serie
especial, que sblo pueden ser suscritas por el Gobierno Federal; -
d) que por una disposicidn general hubiera disfrutado de preferen-
cia para realizar operaciones o negocios con el Gobierno Federal
o con organismos descentralizados o empresas de participacién es
tatal. También los fideicomisos otorgados por el Gobierno Fede-~
ral fueron regulados (Articulo 10), ya fuera que los constituyera -
directamente el antes mencionado o a través de una institucién na-
cional de crédito, correspondiendo a la Secretaria de Hacienda y -
Crédito Piiblico su supervisién La Ley para el Gontrol de los Or-
ganismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal -
otorgaba a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Phblico el control -
y vigilancia de las entidades paraestatales y a tales efectos se cred
por Decreto, la Comisién Nacional de Inversiones, dependiente de
la Secretaria antes mencionada.

Los poderes que se otorgaron para el control de los entes -
paraestatales, fueron muy amplios y podian incluir los de: nombra
miento, en caso de que asi se estipulara en los instrumentos que -
lo crearan; legales; administrativos y finaneieros, ex-ante y expost
-~; de inspeccibn; y de iniciacibdn de los procedimientos de respon-
sabilizacién de los funcionarios. Ademis, a la Secretaria de Ha--
cienda se le confirieron algunas facultades que implicaban una inci
piente planificacibn, tales como la reforma de los presupuestos y
programas anuales de operacidn e inversiones; y la promocién de-
innovaciones en la organizacibén y funcionamiento de las entidades-
paraestatales. Incluso, en los casos en que concurriera otra depen
dencia del Ejecutivo en el control, corresponderia a la Secretaria-
de Hacienda y Crédito Phblico, previa consulta a las otras, propo-
ner al Ejecutivo Federal un plan general de operaciones (Articulo
8). La Secretarfa de Bienes Nacionales e Inspeccibén Administrati
va tenfa intervencibén en materia de celebracién de contratos y ad-
quisicidn o venta de bienes, por parté de las entidades paraestata-
les (Articulo 11). A

La Ley para el Control de los Organismos Descentraliza--
dos y Empresas de Participacién Estatal asignd al sector paraesta
tal un rol complementario dentro de las actividades econdmicas, -
como se desprende del artfculo 12, que dispuso la liquidacidén de -
las empresas de participacibn estatal, en dos supuestos: que no -~
realizaran funciones de utilidad pfiblica o compitieran con empre-- -
sas privadas que llenasen debidamente su cometido.

Carrillo, Alejandro, "La Empresa Plblica y la Reforma '
Administrativa', Empresas Pblicas, Coordinacién General de Bs
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El érgano que el Gobierno Federal cred para controlar al
sector paraestatal, la Comisién Nacional de Inversiones, depen-

- diente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pblico, fue disuel
to en 1949, por no poder cumplir con sus funciones. ¥n el pro--
pio decreto de disolucidén se dispuso que serfa a la Comisidén Na -
cional Bancaria, a quien competeria la vigilancia de las institu--
ciones nacionales de crédito, y a la Comisién Nacional de Segu-~
ros, hacer lo propio con relacidn con las instituciones de segu--
ros. El resto de las 4reas debia contar con comisiones similares
pero ante la omision. de su creacidn, fueron encomendadas paula-
tinamente a la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccibén Admi
nistrativa y a su sucesora, la Secretarfa del Patrimonio Nacional.

Después de un intento frustrineosle crear un Comité de -
Inversiones dentro de la Secretaria-de Hacienda y.Crédito PGbli-
co, que fracasd, principalmente porque rebasaba el dmbito de --
funciones de la propia Secretaria, se cred en 1954, por Acuerdo-
Presidencial, un drgano similar, pero esta vez dependiente de la
-‘Presidencia de la Repfliblica: la Coinisibn de Inversiones, El éxi-
to de la nueva dependencia, a la que correspondia el control 'y la
planeacidén de la inversibn pfiblica, fue tal que.se decidid trans- -
formarla en Secretaria de Estado., La Leyde Secretarfas y De- -
partamentos de Estado de 1958 llevd al cabo el proyecto antes -
mencionado, estableciendo la Secretaria de la Presidencia, a la-
que corresponderia elaborar el Plan General del Gasto Phblico e
Inversiones del Poder Ejecutivo, as{ como la coordinacién y vigi
lancia de los programas de inversidn piliblica y de los organismos
descentralizados y empresas de participacibn estatal. La misma
Ley transformd a ia Secretarfa de Bienes Nacionales & Inspece -
cién Administrativa en la Secretarfa del Patrimonio Nacional y -
le otorgd las funciones de "controlar y vigilar financiera vy admi-
nistrativamente la operacidén de los organismos descentraliza- -
dos, institucionales y empresas ue manejen, posean o exploten
bienes, asi como instituciones en el Gobierno Federal que pose ~
an acciones o intereses patrimoniales, y que no estén expresa- -
mente encomendadas o subordinadas a otras secretarias y depar
tamentos de Estado'.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado deli- -
ned el control triangular del sector estatal por parte de las se- -
cretarias de Hacienda y Crédito Pfiblico, del Patrimonio Nacio--
nal y de la Presidencia, lo que en su época constituyd un avance,
pero que con el tiempo se transformd en un sistema:duplicatorio
de controles y de farragosa operacidn.

7tudios Administrativos de la Presidencia de la Repfiblica
México, p. 25. Ahi mismo se sefiala a Fernando Solana, ""Los --
Marcos de 1la Reforma de la Administracidén', Revista de Admi--
nistracién Plblica, No. 22, México, 1971, pp. 41-48.
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Durante el sexenio del presidente Rufz Cortines (1952-1958)
se incrementd la inversidn piblica en el sector industrial, que pa-
86 a ocupar definitivamente el segundo lugar ——en importancia ———
mismo que habia ganade durante el sexenio del presidente Alemén
Valdez, detrds del sector de comunicaciones y transportes.’ En el
sexenio del presidente Ldpez Mateos (1958-1964), la inversidn pfi-
blica en el sector industrial pasd a ocupar el primer lugar, a par-
tir de 1961, en que relegd a la inversibén en comunicaciones y trans
portes a un segundo término. Sin embargo la inversibn en ferroca~
rriles, electricidad y.petréleo continud, aunada a una creciente in
versidén en gastos de beneficio social, que provenia de las necesi-—
dades que demandada una poblacién en aumento y, principalmenter
a rafz de la ampliacibn del sistema pacional de educacién. La in -
versibén en gasto de beneficio social se incrementd al grado que lle
g6 a ocupar-el primer lugar en 1964, con 31% de la inversibén pbli
ca total. A la creciente inversibn no correspondid un incremento-
proporcional en los ingresos provenientes de la tributacién o el - -
ahorro interno, por lo que hubo que acudir al crédito externo y ala
restriccibn y racionalizacidn del gasto piblico, que fue demandada
por el entonces secretario de Hacienda, licenciado _Ahtonio Ortiz -
-Mena. - : :

E1 control del gasto se instrumentd a través de diversas me
didas: la creacibén del Comité de Importaciones del Sector Pfblico
(1959) y la Comisidén Intersecretarial para la Planeacién Econbémi-
ca y Social (}962), que elabord el Plan de Accién Inmediata para el
trienio 1962-1964. También durante el gobierno del presidente - -
Lépez Mateos concluyd la nacionalizacién de la industria eléctrica,
* a través de la adquisicibn, por parte del Gobierno Federal, de las
empresas extranjeras mis importantes: Mexican Light Power Co.
-y American Foreign Power Co. A pesar de que tal adquisicién da
ta del afio de 1960, sbdlo fué hasta el 4 de febrero de 1975 que se -~
adiciond a la Constitucién con un séptimo pirrafo a su artfculo 27
vy otro a la fraccidén X de su articulo 73, reservindosé al Gobierno
Federal la generacibn de energfa eléctrica. Fué, asimismo, du- -
rante el sexenio de Lbpez Mateos, cuando la Compafifa Nacional de
Subsistencias Populares (CONASUPO) adquirid sus -caracteristicas
actuales e intensificd su intervencibén en la comercializacidén, dis--
tribucibn, venta y regulacibén de algunos productos de primera ne-
cesidad, como el mafz, trigo, frijol, arroz, etcétera, constituyen
dose en un organismo regulador del mercado de 168 productos en -
cuestién (Diario Oficial de 25 de mayo de 1961).

9Cfr. , Secretarfa de la Presidencia, México, Inversién PQ
blica Federal, 1925-63.

Vernon, op. cit., pp. 118 a 122,
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En el periodo que comprende desde la promulgacibn de la
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado hasta 1a de la Ley
" para-el Control de Entes Paraestatales de 1966, el documento --
m#és relevante, con relacidn al 4rea objeto de estudio, quizi sea
€l "Proyecto Brena Torres", presentado a consideracién del Se-
nado por el entonces senador licenciado Rodolfo Brena T., el 20
de diciembre de 1961. La gestacidn de este proyecto siguibd un —
desarrollo singular. Fue el producto de una comisién — integra
da por el propio senador y un economista notable de 1a ‘época, --
Gilberto Loyo; el director de estudios econdmicos de la Secreta=
ria - del Patrimonio Nacional, Alejandro Cervantes y 'un pasante -
de economia, que en virtud de sus conocimientos hacia de intér -
prete del grupo —, que se entregd a la tarea de recolectar infor
macién en Italia, donde permanecid por algln tiempo, aunado a
-su.investigacidn las experiencias que le confiaron algunos funcio
narios del sector paraestatal -de ese pais. Desde su planteamien
to, el proyecto tuvo defectos, ya que s6lo se tomb-en cuenta el -
modelo de un solo pais y por asidua y sistemftica que hubiera si
do la biisqueda, poco se podia hacer en un pais del:gue se desco-
‘nocia su idioma. No obstante, ‘el proyecto fie importante en'ra -
26n ‘de que introdujo algunos elementos gue después Berizn.incor
porados al sistema nacional. En primertérmino, el sistema -~
jtaliano de control por holdings financieros que se utilizaria co -~
mo modelo para las empresas controladas por ‘instituciones na—
cionales de crédito; ¢l ejercicio unificado de los derechos inhe— .
"rentes a la titularidad de la mayoria de las-acciones, as{ se-en-~
contraran -en posesibén de distintas dependencias u-organismos —
estatales; la creacibn de un registro de los organismos descen—
tralizados y de empresas.de participacibn estatal mayoritaria; -
asfcomo la descripcibn de objetivos de los fideicomisos y la“in-
troduccibn de un control sectorial mediante la inclusidn de un re
presentante de la secretarfa o departamento de Estado que tuvie
- ra-competencia en la materia objeto del fideicomiso. La impor -
tancia del proyecto Brena Torres ha sido percibida por ofros ju
ristas como Nava Negrete y Miguel de la Madrid, Incluso-este -
Qiltimo promovid su publicacidn-en la Revista ffla Facultad de--
Derecho, dedicidndole una nota introductoria.

La experiencia adquirida por el Gobierno Federal en'el -
manejo y control de la inversidn piblica y la necesidad de preve
nir las crisis politicas que habian generado la devaluacién de - -
1948 y, principalmente, la de 1954, introdujo al Gobierno Fede-
ral-a la creacibon de criterios y sistemas parg programar, €oor

11 :
El Foro, No. 37, abril-junio, 1962, México.
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dinar y controlar el gasto pfiblico. Durante el sexenio de Dfaz Or-
daz {1964-1970), la inversidn piiblica en la industria continud ocu-
pando el primer lugar y la de comunicaciones y transportes el se-
gundo, con excepcidn de los {ltimos afios, en que la inversibn en -
beneficio social ocupb el segundo lugar. No obstante, la adminis-—-
tracién de Diaz Ordaz fue muy efectiva en cuanto al control del sec
tor paraestatal, como lo demuestra el hecho de que haya sido el -
sexenio en que ‘el mayor porcentaje del financiamiento de la inver-
8i6n ptblica federal provino del ingreso de recursos prepios, en—
tre el 32.3% y el 42.9%, lo que significd un promedm de 35.5%:1

Dentro de la atmbsfera de control y eficiencia que venia a
equilibrar la de gastos elevados del sexenio anterior, pero apro -
" vechando la experiencia que este Gltimo le heredara en materia —
de programacién y control del gasto piiblico, se generd la tercera
etapa en la regulacibn del sector paraestatal, con la Ley para el-
~-control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Des-
centralizados y Empresas de Participacién Estatal de 1966, el -
Progvam.. de Desarrollo Econbmico y Social para 1966-70 y la Co
mieién de Ad_rnm1strag16n Piiblica.

La Ley para el Control, por parte del Gob1erno Federal

" de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacidn
Estatal de 1966, incorpord las experiencias recogidas en ordena-
mientos diversos y fue precedida por varios proyectos que no pu-
dieron convencer al Congreso, salvo uno, gue fue aprobado por -
éste, pero que no lo fue por el Ejecutivo. En términos genera-
les, la Liey consagra la distribucibén de competencia triangular -~
gue 2e habfa otorgado a las secretarfas de Hacienda, Patrimonio °
y de la Pre81denc1a en la Ley de Secretarfas y Departamentos -
de Estado de 1958. L.os controles de tipo legal, financiero, de --
nombramiento e inspeccibn que correspondian a la Secretarfa de
Hacienda se transfirieron a la Secretaria del Patrimonio Nacio-=
nal, reservindose a la Secretaria de Hacienda, entre otras, las-
facultades de autorizar los créditos que requiriesen los organis -
mos y empresas del sector paraestatal, as{ como lag de autorizar
la expedicién de las 6rdenes de pago que se requirieran para el

. ejercicio de los presupuestos de aquellos entes sujetos a control
por la Cimara de Diputados, :

12¢¢r., Secretarfa de la Presidencia, Inversién Pablica
Federal, 1965-70. :

1?’Na.va Negrete, Alfonso, "Empresa Piiblica y Sociedad

Anbnima de Estado', Revista de la Facultad de Derecho, tomo
XV, No. 57, enero a mayo, 1965, México, pp. 187 y 188.
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Otras de las disposiciones para el control de entidades pa-
raestatales, que hasta el momento se encontraban dispersas y que
1a Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los Or
ganismos Descentralizados y Empresas de Participacidn Estatal, -
de 1966, incorpord, se refieren al control presupuestal, de apro -
ximadamente 20 entes paraestatales, por parte de la Cidmara de -
Diputados y al depbsito de sus fondos en la Tesoreria de la Fede~
racién. En efecto, de la Ley de Ingresos de la Federacidn (Arti-
culo 5°) y de la Ley del Presupuesto de Egresos de la Federacidn
(Articulos 6 y 8), para el ejercicio fiscal de 1965, se tomb la mo-

dalidad de concentrar los ingresos de 20 de los entes paraestatales
en la Tesorerfa de la Federacibn, para consignarse en el Articu--
lo 6 de la Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de
los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacidn Es
tatal de 1966. De la misma manera, se incluyd dentro del Presu-
puesto de Egresos de la Federacidn a los presupuestos del mismo
grupo de 20 paraestatales. La razdn de tal medida fue de indole -
prictica, ya que en el afio de 1964 las 20 paraestatales, después -
sujetas a control, realizaron gastos e inversiones superiores a ~--
sus posibilidades.

La L.ey para el Control, por parte del Gobierno Federal, -
de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacidén
Estatal de 1966 incluyd algunas otras novedades: la creacién del -
Reg1stro de Organismos Descentralizados y Empresas de Partici
pacidn Estatal; la obligacién de organismos y empresas paraesta-
tales de publicar cada afio su estado financiero, en el '"Diario Ofi
cial de la Federacidn'; un mis detallado y completo control sobre
los bienes de los multicitados organismos y empresas, d:.sponlen
dose medidas para.autorizar y controlar la enajenacidn de bienes
muebles e inmuebles; y, finalmente, orden6 la formulacibén y ac -
tualizacidn de inventarios.

Por filtimo, dos disposiciones nuevas que merecen una es-
pecial mencibén. La Ley para el Control, por parte del Gobierno -
Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Par
ticipacidn Estatal de 1966 excluyb del control de la misma y, por
tanto, del de la Secretaria del Patrimonio Nacional, a los fideico-
migos constituidos por la Secretaria de Hacienda y Crédito PGbli-
co y a las empresas en que las instituciones nacionales de Crédi-
to hubieran suscrito la mayoria de su capital social, directamen -
te o a través de otras empresas en cuyo capital tuvieran partici -
pacién mayoritaria tales instituciones, a menos que se tratara de
aquéllas que se incluyen en el Presupuesto de Egresos de la Fede
racidn. Las dos medidas resultan una consecuencia 16gica de la -
distribucién de funciones de supervisidén y control que se realizb -
entre las secretarfas de Hacienda y del Patrimonio, con fundamen
to en la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado. Sin embar
go, en el caso de las empresas controladas por las instituciones -
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de crédito es pertinente hater otro comentario méas. El control de
las empresas de participacidén aludidas quedd en manos de las Ins-
tituciones de crédito que suscribfan su capital, lo que significd la
aproximacibn del sistema mexicano al italiano, donde el confrol -
sobre empresas de participacidn estatal segjerce a través de hol--
dings financieros como IRI, que controla la mayoria de las accio -
nes de 150 grandes empresas y un gran nimero de otras de menor
importancia y que en conjunto empleaban a mas de 400 000 perso -
nas, o ENI, que controla al grupo de empresas relacionadas con -
la produccidn y distribucidn de gas, carbdn, hidrocarbunos y, re-
cientemente, algunos productos quimicos y energia nuclear. En --
México NAFINSA y SOMEX (Sociedad Mexicana de Crédito Indus--
trial, S. A.), desempefiaron un rol similar, pero sin la distribu-
cidn tan preézlsa por actividad que es dable observar en el caso de
IRI y ENI.

El sexenio del presidente Echeverria Alvarez comenzd, --
por lo que al sector paraestatal se refiere, con la emisién de una
nueva: Ley de Control similar a la Ley para el Control, por -
parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados
y Empresas de Participacién Estatal de 1966 publicada en el-
Diario Oficial de 31 de diciembre de 1970. En realidad, la Ley de
1970 sdlo reformaba algunos articulos y adicionaba dos capitulos,
de 2y 3 articulos, respectivamente. Las novedades méis relevan -
tes de la nueva Ley se comentarin brevemente en seguida. La Ley
para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organis -
mos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal de - -
1970 volvid a incluir a los fideicomisos, as{ como a las empresas

As mandiatomn athe acbatal mnavraxitaria
de participacidn estatal maycritaria que eran controladas por ins

tituciones nacionales de crédito, que actuaban como entidades in -
termedias o holdings. La Ley no s0lo volvid a incluir los fideico -
misos, sino gque ademis les consagrd un capitulo de dos articulos,
El primero de los articulos sélo faculta a la Secretaria de Hacien
da para constituir fideicomisos, como el fideicomitente Gnico del
Gobierno Federal. No obstante, somete a los fideicomisos al con
trol y la vigilancia de la Secretaria del Patrimonio Nacional, a --
través de un comisario que &€sta designe, cuando se trate de fidei
comisos que tengan por objeto la inversidén, el manejo o la admi -
nistracidén de obras pfliblicas, la prestacidén de servicios o la pro-
duccidn de bienes para el mercado. En realidad, los fideicomisos
que tengan por objeto la prestacién de servicio o 14 prodiccibn de
bicnes para el mercado, deberfan organizarse como organismos-
descentralizados o empresas de participacidén estatal, ya que re -
sulta irregular la prestacidn de un servicio o la produccién de --
14

Rico Ramirez, Miguel, "El Presupuesto Federal y las -
Empresas Plblicas'", Empresas PGblicas, Coordinacién General
de Estudios Administrativos,Presidencia dela Repiblica, México,
1978, p.97.
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bienes para el mercado, a través de tal figura. El fideicomiso -
constituye una figura controvertida, cuya naturaleza y caracteris-
‘ticas no han sido claramente definidas ni por el propio ordenamien
to que los regula: Ley General de Tfitulos y Operaciones de Crédi

to . Es mis, tampoco la jurisprudencia y la doctrina han aclarado
todas las dudas y confusiones. J.a incertidumbre que prevalece no
seria tan inconveniente, si no fuera por el hecho de %%e se ha - -
prestado al uso abusivo de la figura del fideicomiso.

Otra de las novedades que incluye la Ley para el Control, -
por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentraliza
dos y Empresas de Participacién Estatal de 1970 es el capitulode
Empresas de Participacidén Minoritaria, donde incluye a todas - -
aquéllas en que el Estado o cualquier oira dependencia estatal con
trole de un 25% a un 50% del capital o las acciones. La Ley dispu
so {Articulo 28) que la Secretaria del Patrimonio estari facultada
para nombrar un comisario en las empresas de participacibén es -
tatal minoritaria. La disposicidn relativa no constituye una nove-
dad, mis que por lo que conciern¢ a que el nombramiento del co-
misario sea facultad de la Secretarfa del Patrimonio, ya que el -
derecho de nombrar comisario le asiste a los accionistas minori-
tarios, en los términos de los articulos 166 y 170 de la Ley Genge
ral de Sociedades Mercantiles.

Finalmente, la Ley para el Control, por parte del Gobier_
no Federal, delos Organismos Descentralizados y Empresas de -
Participacibén Estatal, de 1970, obliga a fideicomisos y empresas
de participacibn estatal minoritaria-a inscribirse en el registro -
que la Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de -
los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacibén -
Estatal de 1966, cred para organismos descentralizados y empre
sas de participacidn estatal. ‘

Antes de abandonar el anilisis de la Ley para el Control-
por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentrali-
zados y Empresas de Participacidén Estatal, de 1970, me referi-
Té a la adicidn de que fueron objeto los articulos que regulaban -
el control sobre los bienes de los entes paraestatales. Las adi--

Brreves , Giuseppino, "'"Public and Private Enterprise in
Italy'. Public and Private Enterprise in Mixed Economies, W. -
Friedmann Editor, Columbia University Press, 1974, pp.54 y 55.

1650bre 1a confusidén e inexactitudes qu contempla la le-
gislacidn, la jurisprudencia y la doctrina, véase: Batiza, Rodol-
fo, El Fideicomiso, Porra, México, 1976, pp. 121 a 140 yp.157
Bojalil, Julidn, El Fideicomiso, PorrQa, 1962, pp. 58 a 64.
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ciones referidas prescribieron como obligatorio el visto bueno de
Ja Comisidén de Avalios de Bienes Nacionales, a los avalfios que -
sirvieran como base para la adquisicibén o venta de bienes inm ue-
bles, para el servicic de los entes paraestatales. Asimismo, dio
intervencidn a la Comisién mencionada para dictaminar sobre los
contratos de arrendamiento de bienes inmuebles, que pretendie--
ran suscribir los entes paraestatales, sujetando a los contratos -
a registro y revisibén peribdica. Dispuso también la propia Ley -
que las bajas de bienes fueran solicitadas a la Secretaria del Pa-
trimonio Nacional, a la que ademis se los debifan entregar los en
tes paraestatales. Por Gltimo, dispuso también que las enajena -
ciones de los bienes muebles, que afectaran a los organismos y

empresas debian ser previamente acordados por la Secretaria del
Patrimonio Nacional. La Gltima disposicién citada no limita laau
torizacidén a ninguna cota minima, de ifndole cuantitiva, lo que im_
plica que pricticamente se controlaria hasta la venta de blenes -
muebles de infima importancia.

El control que prescribia la Ley para el Control, por par
te del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y
Empresas de Participacién Estatal de 1970 era excesivo y porlo
mismo poco efectivo. De hecho era contrario al régimen de auto
nomia que debe caracterizar al sector paraestatal y, por ello, -
su mera existencia implicaba la revocacidén del régimen de des -
centralizacidén. Cabria entonces preguntarse qué objeto tuvo la
creacidn de tales entes, que ciertamente la Constitucién no pre-
veia, sial final de cuentas se les iba a conculcar, con una legis
lacién farragosa e inoperante, la razbn misma de su existencia.
En realidad, la regulacidn de control se convirtié en una regula-
¢idn de co-administracibn o en una especie de régimen de des- -
concentracidn . Ia centralizacibn que se operd fue inconveniente
e innecesaria, pero el poder omnimede de la burccracia federal
no tiene otro limite que el de su propia incompetencia y serfa —
esta filtima la que hiciese evidente la imposibilidad de que una -
sola Secretarfa controlara a todo el vasto sector que abarcaban
los entes paraestatales. En realidad el pretendido "trifngulo de
la eficiencia" se deformb por el efecto de la Ley para el Control,
por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentrali
zados y Empresas de Participacidén Estatal, de 1970, que vino -
a distorsionarlo para convertirlo de un equflatero en un isésce -
leg —en los térmmos de la misma imagen geométrica que algu
na vez se maneJo—— donde la Secretarfa del Patrimonio debe--
ria ocupar el 4ngulo mis agudo y prominente, dejando a las se-
cretarias de Hacienda y de la Presidencia los otros dos.
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La mal dirigida y farragosa regulacidén fue sometida a la -
rigurosisima prueba de un sexenio particularmente dificil, en que
Yas condiciones econbmicas internas desfavorables —-espontineas
o inducidas — se sumaron a fendbmenos externos también negati-
vos. Debido a la recesibn econdmica y a la retraccibén premedita-
da de la inversidn privada, la que Se generd como una reaccibén -
del sector privado a la politica del presidente Echeverria, la imer
sidn plblica tuveo que ser aumentada en forma considerable, para
evitar los efectos de la recesidn y la retraccidn de la inversibn --
privada, asf como para romper los cuellos de botella que ofrecia
la infraestructura econdmica, producto de la austeridad de la po -
litica tradicional del "'desarrollo estabilizadoer''. Durante el perio
do 1970-1976 la inversibn phblica tuvo una tasa de crecimiento - -
del 23%, mayor a la de la economia total. Sin -embargo, la falta
de capacidad de ahorro del Estado, derivada de los defectos créni
cos del sistemna impositivo, de la politica de transferencia de re-
cursos al sector privado en forma de tarifas artificialmente bajas
y de la disminucidn del porcentaje de recursos propios de la inver
8ibn plblica federal, que se agudizd durante el sexenio del presi-
dente Echeverria (bajando a un promedio de 25.98%, en compara-
cibn con el sexenio anterior de 35.35%) determind la necesidad de
recurrir al financiamiento externo.l8 Como resultado de lo snte-
rior, la participacifn de recursos para las empresas pfblicas, —
provenientes del sector plblico {impuesto y ahorros), bajé de un
53.7%, en la década de los cincuentas, a 25%, en la de los seten-
tas; mientras que la participacién del crédito externo e interno —
aumentd de 15% y 9%, durante los cincuentas, a 21% y 25%, duran
te los setentas. El peor afio fue 1974, en que el porcentaje del
{financiamiento de la inversién plblica federal, a través de la deu
da externa, aumentd a 25.7%, después de haberse mantenido en -
un 15.8% durante 1972 y 1973.“" También aument la participa--

cibn del sector paraestatal en el desequilibric de la balanza co--

mercial, elevéndose sglparticipa'cién en el déficit de 33.9% en--
1970 a 41.1% en 1975.%" Ordinariamente se suele acudir al expe-

17Vi.llarre.al René y Villarreal.R. de Norma, La empresa

plblica. Opciones de politica econbmica en México después de la
devaluacidn, Editorial Tecnos, S. A., 1977, p.85

1BCfr ., Becretarfa de la Presidencia, Inversidén Pfblica -
Federal, 1971-1976.

19Villarrea1, op. cit., p.101.

ZOCfr. , Secretaria de la Presidencia, Inversitn Pfblica -

Federal, 1971-1976.

21\;’i_llau‘rea.l, op. cit., p. 100,
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diente de explicar los datos desfavorables al sector phblico, con -
el socorrido argumento de que, por dedicarse a producir servicios
v bienes de interés social, no percibe los ingresos que debiera y,
aunque esto es cierto, no puede alegarse con una pretensién de ex
cusa total. En efecto, el patrdn de inversidn pfblica en el sexenio
de Echeverria no fue muy diferente al de Diaz Ordaz: también la
inversién en el sector industrial ocupd el primer lugar, seguida, -
en los tres primeros afios, por la que se efectlio en actividades de
beneficio social. En la segunda mitad del sexenio de Echeverria la
inversibn en comunicaciones y transportes desplazb a la de benefi
cio social, que es en realidad la improductiva, desde un punto de
vista estrictamente econdmico. En fin, la @nica politica de inver -
sidén piblica federal que varid de Diaz Ordaz a Echeverria fue la -
de incrementar el porcentaje que se dedicaba a actividades agrope
cuarias, que se colocd casi al nivel de la inversibén en beneficio «-
social, que ocupd el tercer lugar, como ya hemos visto.

La regulacidn de control de la Ley para el Control, por —
parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados-
y Empresas de Participacién Estatal de 1970 fue excesiva y poco -
efectiva, como se desprende de los datos que a manera de indica-
dores se han consignado. Por otra parte, la regulacibén era innece
sariamente compleja, si se le compara con la de otros paises ca—-
pitalistas de economia mixta que, como México, siguen un sistema
parecido. Es méis, el sector paraestatal mexicano era menos sig
nificativo en la economia nacional que incluso el de otros pafses -
capitalistas, por ejemplo, en 1972 la participacibn del sector para

e statal mexicano en el PIB fue de 9.4%, mientras que la de otros -
pafses fue como gigue: Estadeos Unidos 15%, Francia 17%, Reinoc -
Unido 25%, Japdn 20% y Suiza 11%. La comparacién con paises 80
cialistas serfa todavia méis desventajosa, por ejemplo, la partici -
pacidn del sector paraestatal en los PIB de algunos paises es como
sigue: la Replblica Democréitica Alemana 71%, Yugoeslavia 30% y
URSS 59% . En sintesis, la significacidn del sector paraestatal me
xicano e comparativamente menor que la de otros pafses capita--
listas de economia mixta, cuyos sistemaf.3de regulacidén son consi
derablemente méis sencillos y efectivos.

22Cfr ., Secretaria de la Presidencia, Inversibn Pablica --
Federal, 1971-1976.

3
Cfr., Shepherd, William, Public Enterprise, Economic -
Analysis of Theory en el Practice, Lexington Books, Lexington, —
Mass., 1976.
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En realidad, el sistema normativo del sector paraestatal-
mexicano daba la impresidén de ser el resultado de sobreponer su
‘cesivos sistemas que habian fallado en forma total o parcial, - -
también se manifestaba una voluntad de poner en préctica ideas -
preconcebidas, producto de experiencias burocriticas del sector
centralizado y, sobre todo, se hacia evidente el afin continuo y -
renovado de ejercer una autoridad onmimoda y ceniralizadora, --
que recelaba de todo lo que pareciera autonomia, delegacidén de —
responsabilidades e independencia de criterio. Parecia que se tra
tase de aplicar al sector paraestatal, por imitacién extraldgica, -~
el bagaje de controles propios de la administracibén desconcentra~-
da.

Los criterios aprioristicos y burocriticos con que se disg
fiaron los sistemas de control anteriores, desconocieron los pro-
blemas y la naturaleza de las:funciones que realizaban o deben --
realizar los organismos descentralizados y las empresas de par-
ticipacifn estatal, tanto por 1o que hace a la eficiencia y eficacia
de su funcionamiento interno, como por lo que respecta asu fun -
¢ibn externa, como valioso instrumento de politica econbmica. -
Vale decir que el legislador y los asesores que generaron los sis
temas de control, en su afin de controlar a las entidades paraes- -
tatales hasta en el mis infimo detalle, por mirar al 4rbol perdie_
ron de vista al bosque. El diagndstico econbmico de la disfuncio-
nalidad del sector paraestatal, en parte debida a su sistema de -
control, ha sido brillantemente resumido por el economista René
Villareal, por lo que me reduciré a exponer sus aspectos mis re
levantes en el siguiente paArrafo:

En primer término, se carecia de una politica general pa.
ra las empresas pfiblicas. No existia una estrategia de desarro -
ilo con objetivos, prioridades, metas e insirumentos ciaramente
estipulados, ni tampoco se habfa formulado un plan de programa
cibn sectorial y formulacidén y evaluacidn de proyectos. Las-em -
. presas pliblicas se crearon anirquicamente, asignindoseles una-
multiplicidad de objetivos, sin examinar la coherencia entre ellos,
ni su factibilidad. Frecuentemente, las designaciones de los cua-
dros directivos se hacen con base en criterios fundamentalmente
politicos, lo que repercute en forma negativa en el funcionamien’
to de la empresa. No existe una definicibén clara de las relacio- -
nes entre las empresas pfiblicas y/u otros sectores de la indus- -
tria nacional, no con las firmas multinacionales; tampoco existe
.una programacidn a largo plazo. Para remover el -obsticulo al --
crecimiento de las empresas p@blicas, representado por la ca- -
rencia de ahorro del sector pGblico y la inconveniencia de recu--
rrir al endeudamiento externo, se requiere gue se dé prieridad -
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al criterio de la rentabilidad del mercado, por lo menos en el cor
to y mediano plazo, sin que ello implique postergar otros objeti--
vos econdmicosociales que les correspondan. La polftica de sbsi-
dios, transferencias y apoyos crediticios debe hacerse conforme
a criterios explicitos. Finalmente, también se requiere una polf -
tica de precios y tarifas flexibles y acordes con la escasez relati
va de]l.1 bien o servicio producido y/o a la necesidadsocialdel mis
ino.

II.DELIMITACIONiY TIPOLOGIA DE LA ADMINISTRA CION
PARAESTATAL FEDERAL.

El primer intento de delimitacién conceptual se dirigird a
1a determinacidén del 4mbito de operacibn del sistema de control
objeto de estudioc, esto es, el sector paraestatal. Prescindiré de
cualquier enfoque diverso del que puede derivarse del orden juri
dico nacional, por dos razones: a) El objeto de este trabajo no es
el de hacer un estudio comparativo, sino el de utilizar las refe--
rencias de indole comparativa, siempre que contribuyan a escla-
recer el anilisis del sisterna mexicano; b) Ademés, estoy conven:
cido de que un enfoque diverso seria poco objetivo, ya gue la tipo
logia de los entes paraes?:atales depende del rol que jueguen en el
contexto de la intervencidén directa del Estado en la economia y -
ésta, a su vez, depende de consideraciones politicas e histdricas,
que dificultan una generalizacibn rigurosa.

" En el orden juridico mexicano la definicibén del sector pa
raestatal no se establece con arreglo a criterios generales que, -
como categorias abstractas, permitan determinar claramente la
pertenencia de los diversos entes a distintas categorias, a través
de un proceso deductivo. En su lugar, se uiilizan dos criterios -
de indole concreta. El primero, de tipo enunciativo, enumeralos
distintos tipos de entes que deberin considerarse como paraesta
tales y se encuentra contenido en los articulos 3o0. de la.Ley Or -
ghnica de la Administracién PGblica Federal (LOAPF), donde se
incluyen los organismos descentralizados; empresas de participa
cibn estatal, mayoritaria o minoritaria; las asociaciones o socie
gades: civiles controladas por el Estado; y los fideicomisos, - -
Mientras que en los articulos 45 a 49, se determinan las caracte
risticas que deberin tener aquellos entes que la Ley tipifica co--

~ mo paraestatales.

4
Villarreal, op. cit., pp. 104 a 107.
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Aparentemente, la delimitacién del conjunto de entes paraes
tatales pox la via enunciativa es nitida y omnicomprensiva. Sin em-
‘bargo, existen algunas dudas, pues la enumeracidn no incluye a las
comisiones , organismos que, no obstante, son incluidos en las lis-
tas que el Acuerdo Presidencial del 19 de enero de 1977 hace, al -
efecto de adscribir los entes a las diversas secretarias y departa--
mentos de Estado. —con el propbsito de que &stos ejerzanla tute-
la administrativa, planifiguen y coordinen a los que les han sid
adscritos—— 10 que mlpllca un reconocimiento ticito de su cahdad .
de entes paraestatales, por parte del Ejecutivo.

El segundo criterioc de inclusidn de organismos dentro del -
conjunto de los entes paraestatales es "por definicibn', y estd con-
tenido en el articulo 45 de la LOAPF, que se refiere a los organis-
mos descentralizados ya los .que caracteriza como “las instifucio -
nes ‘creadas por disposicién del Congreso de la Unibn, o-en su caso
por el Ejecutivo Federal, con pérsonalidad juridica y patrimonio -
propios, cualquiera que sea la forma o estructura legal gue adopteri!
por lo-que se-deduce que los organismos descentralizados se utili--
zan también como una categoria '‘comodin', donde caben todos los-
demis entes paraestatales indiferenciados, con la finica condicién -
de que hayan sido creados por el Congreso o el Ejecutivo Federal y
tengan personalidad y patrimonio propios.

Aparentemente, el criterio mencionado en el pirrafo ante--
rior:parece omnicomprensivo, ya que conforme al mismo podrian -
incluirse a institutos, fundaciones, universidades, fondos y, en ge
neral, a todas las instituciones posibles, incluyendo a las comisio-
nes, siempre que 'tengan personalida,d vy patrimonio propios y hayan
sido creadas por u;u}_)ulslt.lun del Congreso de ia Unidn o del Ejecu-
‘tivo Federal. Empero, atin de esta manera no quedarian incluidas -
comisiones como la Comisién Nacicnal de Salarics Minimos, que -
ablo relne una de las condiciones, ya que si bien fue creada confun
damento en la fraccibn IV, apartado A, del artfculo 123 de 1la Cons-
titucidn, a través del Congreso de la Unibn, y su regulacién se in~
cluyd en los articulos 551 a 563 de la Ley Federal del trabajo, ca=-
rece de las ofras caracteristicas requeridas, debido a que en ningy
na de las disposiciones referidas se le otorga personalidad o patri-
monic propios. Sin embargo, el mismo Ag¢uerdo Presidencial aludi
do con anterioridad la incluye entre los eates que integran el sec< -
tor encabezado por la Secretarfa del Trabajo y Previsién Social, ba
jo cuyo control queda.

A continuvacidn me permitiré hacer una breve mencidn de --
los diferentes tipos de entes paraestatales que contempla la legisla
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cibn mexicana, con el Gnico propbésito de que su clara distincidn -
facilite el andlisis que, posteriormente, se hari de los controles

que sobre ellos se ejercen. El primer tipo especifico de ente para
estatal que se regula es el organismo descentralizade, al que, co
mo hemos visto, le caracteriza su calidad de ente creado por una
ley, reglamento o decreto, que le otorgue personalidad y patrimo
nio propios. El autor considera como demasiado liberal y genéri-
¢a la autorizacidn que se da al Ejecutivo para crear organismos -
descentralizados. En primer término, porque una facultad discre
cional de este género convierte précticamente al Ejecutivo en el -
protagonista de la intervencidén directa del Estado en la economfia.
Ademaiés, debe tenerse en cuenta que en México priva un sistema ~
de desequilibrio de poderes en favor del Ejecutivo, una legisla~ -
cibén de control intrincada, asf como un escuilido control jurisdic
cional de la administracibn, de esta manera, el poder de que go--
za el Ejecutivo se ve forzado, lo que a su vez, retroalimenta el -
desequilibrio del sistema politico en su favor. Por otra parte, la-
constitucidén de organismos pGblicos implica la creacidn de puestos
plblicos, lo que en los términos del articulo 73, fraccién XI de la

Constitucidn, constituye una facultad privativa del Congreso.

La liberalidad con que se ha regulado la creacibén de orga-
nismos descentralizados ha sido criticada por la doctrina. En par
ticular, el maestro Serra Rojas considera que su creacibén sblode
be proceder a través de la ley, por lo que inicamente debe ser - -
competencia del Congreso.25 El autor asume una posicidén semejan
te, ya que considera que se puede admitir la creacidén de organis--
mos descentralizados por parte del Ejecutivo, cuando exista una au
torizacibn especifica y expresa del Legislativo o cuando la facul- -
tad de su creacibn se desprende inequivocamente de una Ley cuya
reglamentacidn .corresponde al Ejecutivo, como sucede en algunos
paises.26

Dentro del tipo de organismos descentralizados se contem
pla todo género de entes, que se denominan de las mis diversas -
formas: institutos, comisiones, juntas, centros, comités, cajas,-
patronatos, etc. Dentro de esa heterogénea categoria, se incluye
a.las organizaciones méis diversas, que persiguen los fines méis -
disfmbolos. En efecto, bajo el rubro de organismos descentrali—
zados gse encuentran desde instituciones asistenciales, comoel Cen
tro Materno Infantil ""General Maximino Avila Camacho', de redu
cidas dimensiones, hasta las gigantescas organizaciones asisten-—
ciales —como el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), con
una cobertura de derechohabientes que excede a los 23 millones—
pasando por un nlmero considerable de centros hospitalarios de di
mensiones medianas. Junto a organismos promocionales (Patrona
to del Maguey, Comisibn de Fomento Minero, Consejo Nacional de
Fomento Educativo), se encuentran instituciones de investigacidén
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tecnoldgica {Instituto del Petrdleo, Instituto Nacional de Enexrgia-
Nuclear). Asimismo, dentro de los organismos descentralizados-
encontramos a gigantescos complejos industriales, productores -
de bienes que se destinan al mercado y que en realidad respon---
den mé4s al concepto de empresas, por ejemplo, Industrial de ---
Abastos {Industria de grandes proporciones dedicada al procesa--
miento de carnes y productos derivados), Petrdleos Mexicanos -~
Forestal Vicente Guerrero (Un vasto complejo industrial para la-
explotacidén de madera y productos derivados) y la Comisibén Fe--
deral de Electricidad (Ente que controla la generacidn de la Ener
gfa sléctrica .que se produce en México).

A los sectores mencionados habria que agregar el de los -
entes que cumplen funciones de apoyo a otras eantidades de la ad--
ministracibn central, comola Comisién Nacional de Salarios Mi-
nimos, la Comisidén Nacional para la Regulacién de la Tenencia -
de.la Tierra, la Comisidn de Tarifas de Electricidad y Gas, y --
la Procuraduria Federal del Consumidor. Tambhién dentro del ---
mismo rubro de entes auxiliares del Gobierno Federal, ehcontrj_l.—
mos a la 3 .Juntas Federales de Mejoras Materiales, organismos
descentralizados en que, adem#fs, concurren los gobiernos loca--
ies; éstas han sido organizadas en las principales ciudades del -
pais, haciendo un total de 46. Por iltimo, habria que incluir a un
vasto y muy importante sector, que permanece invisible, que es
€l delas universidades pGblicas autbnomas, que suman un total -
de 33 y constituyen un 91.6% del total de las universidades pGbli-
cas del pais;“! pero cuya mencibn se omite por consider§rseles
auténomas, a pesar de que en estricto sentido todas son organis -
mos plblicos descentralizados e incluso en el caso de algunas - -
instituciones de-ensefianza superior asf{ se reconoce en su propia
Ley Orginica, -por ejemplo, en el articulo lo. de la Universidad
Nacional Auténoma.

La Ley es omisa por cuanto hace a la modificacién y diso-
lucién de los organismos plGblicos descentralizados, pero en-obse
quio del principio de formalidad de la ley, debe entenderse que la
modificacibn o supresidén de aquéllos que hubieran sido creados -
por el Congreso, sblo puede llevarse al cabo por medio de una --
ley, en tanto que los demés podrén ser modificados libremente - -
por el Ejecutivo,

25\!. Serra Rojas,Andrés, Derecho Administrativo, Edi-
torjal Porrfa, México 1977, pp. 595-596.

26V. Dias Clarence, ""Public Corporation in India', Law
and Public Enterprise Private Enterprise in the United Kingdom'',
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La segunda categoria de entes pfiblicos corresponde a la —
de las empresas de participacibn estatal, que pueden ser minori-~
tarias o mayoritarias, La constitucidén de unas y otras se realiza,
principalmente, conforme a las disposiciones relativas de la Ley-
General de Sociedades Mercantiles y de la Ley General de Socie -~
dades Cooperativas. El sector de las EPE JEmpresas de partici-—
pacidn estatal) es el més homogéneo, ya que en todos los casos --
se trata de personas morales, con personalidad y patrimonio pro-
pios, que constituyen unidades de produccidn de bienes y servicios
ya sea que tengan o no propdsitos lucrativos, esto Gltimo es lo ---
que bdsicamente distingue a las sociedades cooperativas de las --
mercantiles Al conjunto de las EPE se asimila el de las asocia -
ciones y sociedades civiles controladas (Articulo 47, LOAPF), es-
to es cuando la mayorfa de los asociados sean dependencias de la-
administracidn centralizada federal o entes del sector paraestatal
federal, as{ comeo en el caso de que algunas de estas Gltimas rea—
licen o se obliguen a hacer aportaciones econdmicas "preponde- ~
rantes', por lo que tal precisibn serd tarea del legislador, prefe-
rentemente, o en todo caso del Ejecutivo, pero siempre tratando -
de que no se vulneren las disposiciones que regulan a asociaciones
y sociedades civiles.

La inclusidn de sociedades o asociaciones civiles en el sec
tor paraestatal constituye una verdadera excepcidn (por ejemplo, -
Servicios Sociales Industriales A.C.), por lo que no se trata de un
aspecto de especial relevancia para el presente estudio. Entre las
EPE las mayoritarias, las sociedades cooperativas registradas son
contadas, por ejemplo, Talleres Graficos de la Nacién, S.C. de -
P.E. y R.L., dentro de las de participacibn directa y Sociedad - -
Cooperativa de Ejidatarios, Obreros y Empleados del Ingenio Emi
En cambio, las sociedades de responsabilidad limitada son midsnu
merosas, particularmente entre las de participacidén indirecta, -~
por ejemplo, Insecticidas y Fertilizantes Mexicanos, S. de R.L.=«
y Granjas Buenagua, S, de R.L.

El conjunto de EPE agrupa al mayor contingente de entes -
paraestatales, con un total de 473, que representan un 62% del sec
tor paraestatal. Casilatotalidad de las empresas pGblicas afectan
la forma de sociedades an6nimas principalmente por dos razones:
la suscripeidn pfiblica de las acciones implica ventajas de financia
miento, de que los otros tipos de sociedades carecen, y por tra- -
tarse de la forma mis utilizada en la préctica mercantil, en razén

26P'ublic and Private Enterprise in Mixed Economies, Co-
lumbia University Press, 1974, p. 215,
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de tener una estructura flexible, que resulta mis conveniente pa--
ra las empresas de prestacidn de bienes y servicios que se colo -~
‘can en el mercado, especialmente ‘cuando su estructura y funcio --
namiento presentan un alto grado de complejidad.
Al

Tanto la LOAPF, como la casi completamente derogada --
Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de Organis -
mos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal, de --
1970 (LCGFODPE), subdividen a las empresas en mayoritarias o-
minoritarias, segln que el Gobierno Federal, a través de las de-~
pendencias de la administracién centralizada o de los entes paraes
tatales, controle el 50% o méis de las acciones, en el caso de las -
mayoritarias, o del 25% a menos del 50% en-el caso de las minori
tarias. Dentro de las EPE mayoritarias, se viene haciendo una dig
tincidn entre mayoritarias de participacibn directa e indirecta, --
sin que medie ningin fundamento <laro en la ley, entendiéndose - =
por participacidén indirecta aquélla en gne €l control no se ejerce -
directamente por la administracidn central, sino por entes paraes
tatales que-asumen el papel de ente$ intermedios, entes matriz, -
entes de gestidén, o holdings. A pesar de no estar prevista, la divi
sibn tiene incidentalmente una funcidn, que consiste en mostrar --
hasta qué punto es importante este subsector, que de otra manera
pudiera pasar desapercibido, a pesar de su relevancia. En efecto,
el subconjunto antes mencionado es el méds numeroso de todo el --
sector-paraestatal y cuyas especiales caracteristicas no parecen -
haber sido‘tomadas en cuenta por el legislador en la reforma efec-
tuada en 1970, como se deduce del hecho de que haya vuelio a ser
sujetoal control burocritico.

Por 1o que concierne .a las EPE minoritarias, cabe aclarar
gue 5t tontrol se restringe priacticamente al nombramiento, por -
parte de la Becretaria o departamento de Estado que coordina el -
sector, de un comisario a cuyo cargo estari la vigencia de la par-
ticipacibn estatal (Articulo 48). Esta disposgicién no es més que --
una especificacidn del érgano que serd considerado como titular -
del derecho que asiste a los accionistas minoritarios que represen
tan una fraccidn del 25% a menos del 50% del capital, conforme a
lo establecido por los articulos 144, 166 y 171 de la Ley de Socie -
dades Mercantiles., Por 1o que respecta a la ulterior definicidén de
un marco normativo para las relaciones entre las EPE minorita- -
rias y el Estado, el Gltimo pirrafo del articulo 48 LOAPF remite
a la regulacidn especial que se expida en el futuro. Por lo que, - -
mientras que no se expida otra, la referencia se estableceri con -

27Cfr., Asociacibn Nacional de Universidades e Institutos
de Ensefianza Superior, Directorio 1978-1979, ANUIES, 1979:
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respecto de los articulos 27, 28, 29 y 30, integrantes del capitulo
III de la Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de
los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Eg
tatal (Diario Oficial de 31 de diciembre de 1970). Las disposicio--
nes antes mencionadas no sefialan otra obligacién que la de inscri
birse en el registro de entes paraestatales, a cargo de la Secreta_
rfa de Programacidén y Presupuesto. Serfa inconveniente que la -=
nueva legislacidn, que necesariamente ha de venir a sustituir a la
actual, se limite a sefialar deberes similares, ya que una inter- -
vencidén mayor seria innecesaria e inconveniente y vendrfa a afec=
tar, no sdlo a las empresas, sino también a los particulares que -
invierten en empresas y cuya administracidén pudiera ser entorpe-
cida por una burocracia excesiva.

El Gltimo tipo de ente especificamente considerado es el 4
del fideicomiso, una versibén mexicana del trust anglo-sajén, pero
con considerables modificaciones. En realidad, el fideicomiso es
un negocio juridico y no una institucidn, de otra manera no se le -
hubiera regulado en la Ley de Titulos y Operaciones de Crédito --
(artfculos 346 a 359). En el caso de los fideicomisos llamados ''pl
blicos', la Secretarfia de Hacienda y Crédito Pblico es la Gnica =
dependencia que puede actuar como fideicomitente del Gobierno -+
Federal. Comfinmente, la fiduciaria es una institucidn nacional de
crédito, esto es, un ente paraestatal controlado por el Gobierno -
Federal, y el o los comisarios (beneficiarios) rara vez se institu-
yen, ya sea Aporque son numerosos € indeterminados o porgue inde
bidamente, a mi parecer, el fideicomiso se dedica a producir bie-
nes o a prestar servicios que se destinan al mercado.

De suyo, la figura del fideicomiso, como un injerto extra-

x e Tadn privioon
fio proveniente del dereche angle-sajén, ha desarrollado curicsos

mecanismos de adaptacibn, consistentes en modalidades de las -~
que puede decirse todo, menos que sean doctrinariamente orto- -
doxas. Pero en el caso del fideicomiso p@blico se ha producido -~
una verdadera deformacidn contraria a la funcidn original del fi--
d eicomiso; lo que ha propiciado un innecesario abuso de la figura
juridica, por parte del Ejecutivo. El fideicomiso ptblico utilizado
para producir bienes o prestar servicios en el mercadoes, en - -
realidad; un innecesario fraude a la ley o, entodo caso, una simu
lacién. En efecto, la Ley de Tftulos y Operaciones de Crédito no
otorga al fideicomiso personalidad propia, porque el fideicomiso
no eés una entidad sino un negocio juridico. No obstante, los fidei-
comisos plblicos tienen, indebidamente, una especie de personali
dad propia, que ha sido criticada por algunos autores mexicanos,
como Gutiérrez y Gonzdlez.“® Si bien el fideicomiso implica una
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operacidn traslativa de dominio en favor de la fxdumana, por lo -
que hace a los bienes y derechos objeto del fideicomiso, ello no -
basta para poder afirmar que s¢ ha generado un patrimonijo inde—
pendiente,-en el sentido estricto de h»pa.labra, 8inc exclusivamen
te un patrimonio de afectacidn. Por una parte,iafiduciaria, que -
‘es titular del patrimonio en cuestibn, sblo tiene las facultades que
le haya otorgado el fideicomitente, por 10 que se irata de un ejer-
:cicio limitado de la titularidad, 3o que no sé¢ asimila a la caracie-
ristica definitoriade los contratos o convenios sinalagmiticos, —
‘ que tienen por efecto la traslacibn del dominio. Por ofra parte, -
la traslacibn es reversible, debido a la maturaleza misma de la -
. operacibn, en €l caso de que:la fiduciaria no cumpla con sus obli
gaciones, se extinga el fideicomiso, .asise establezca por acuer -
do de 1as partes o por disposicibn expresadel fideicomitente, que
se haga constar en el contrato del fideicomiso. Lo anterior tam—
‘poco constituye una caracterf{stica propla de lo8 coniratos sina- -
1agmiticos; que tienen por efecto la traslacibn de dominio. Por —
lo'que, en realidad, se trata de un desgajamiento sui generis de
‘la propiedad, mis que de una translac:.fm de dommzo en: siricto -
sensu, '
FElproblema de laidentidad e independencia del patrimo--
~ nio'y la personalidad delfidéicomiso se acentlia en el caso de los
fideicomisos pfiblicos, ya que como son constituidos usualmente - |
con fiduciarias que son, a-suvez, entes paraestatales controla- -
dos, no se ve claramente cufl sea su ‘independencia del Estado.
A lo anterior habrfa que agregar que’los fideicomisos plblicos -
- pueden ser disueltos discrecionalmente eén-cualguier momento, m
ra lo que sblo se requiere que asi lo acuerde €l EJecut:wo Fede- -
.xal, a instancia de la Secretarfe de-Programacidn y Presupucsio
fArticulo 90. LPC y GPF). Esto “Gitimo constituye otro elemento
mis en contra de los fideicomisos nﬁhhpnn gue producen’ hisnes
¥ prestan ‘servicios al mercado, ya que ..1“9 tener una estructu ~
ra jurfdica disefiada en funcidn de la garantizacidn de 108 dere- -
chos de terceros consumidores, tales derechos puesden ser defrau
dados con mayor facilidad; baste mencionar que-la-disclucién de -~
los fideicomisos no estd sujeta a las formalidades-que la ley sefa
la para las sociedades mercantiles en los articulos 229 a 233 Ley
General de Sociedades Mercantiles.’

" 28Gutiérrez 'y Gonzilez, Ernesto, "Descentralizacibn por
servicio, Incompeténcia constitucional de los poderes legislativo
Y ejecutivo para crear organismos descentralizados, por servi--
.cio!,-Aportaciones al conocimiento de la Administracién Piblica
Federal, Secretarfa de la Presidencia, México, 1976,pp.233,234,
236 y237. Mantilla Molina, Roberto, "sociedades de Estado",
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Lo anterior no implica que desaparezca la figura del fidei-
comiso plblico, sino que se limite a ser utilizada para llevar a ca -
bo negocios, asi como para instrumentar movimientos y tr&mites
referidos a otros asuntos principales, que necesariamente debe -
rén asumir la naturaleza de sociedades mercantiles, cooperativas,
organismos descentralizados, etc. Asimismo, podria utilizarse -
el fideicomiso para fundaciones y fondos de indole cultural o asis-

‘tencial y para la realizacibn de obras o la prestacibn de un servi-
" ¢io'de naturaleza temporal. Pero en ningfin ‘caso deberfa utilizar -
se para organizar empresas de prestacibdn de servicios o la pro- -~
dué’c16n de bienes que se destinen al mercado, en forma permanen
‘te. Las criticas al uso indebido del fideicomiso provienen de los -
migmos tratadistas del fideicomiso y han logrado un impacto en -
las dependencws responsables del sector’ paraestatal 29 La utili-~
zacibn 1mprop1a de los fideicomisos es relativamente reciente, ya
que la mayoria fueron creados a partir del afio de-1971, ¢l prime-
ro del Sexenio del ex—presldente Echeverria, proliferando como -
bacterias ——es décir, con una progresidn casi geométrica— has
ta alcanzar la cifra’ ‘récord de 387, en'el-afio de 1974, cuando cong
titufan el subcon;unto m4s numeroso dentro del sector paraestatal
‘superando por un buen trecho al de las empresas de participacién
¢statal; que ocupaban un segundo lugar con un total de 318. EL -
proceso de depuracién que se inicid'en 1974 y tuvo por resultado -
que ya para el afio dé 1976, Gltimo de la gesti6én del ex-mandata--
rio mencionado, se hubieranreducido los fideicomisos a 211, al -
propio tiempo que las empresas de gart1c1pac16n se incrementa- -
ban hasta ll_ega.r a un total de 458.3 :

. En Ia actualidad, log f-‘ﬂn-urnmsnncz euyman: la ngat-ﬂa-ﬂ de -_
204 y constituyen el aubconjunto mis numeroso, después del de -
las empresas de participacién esfatal mayoritaria indirecta. Se--
ria particularmente _dlffcz.l intentar una clasificacifn dé los fidei—
comisos, en virtud de que se dedican a las actividades m4s disfm
bolas. Apar'entemepte, la mayoria de ellos tienen como funcidn - -

28 Estudms de Derecho Pfiblico Contemporéneo Fondo de
Cultura y UNAM, México, 1972, pp. 165 y 168.

29Bat12a Rodolfo, El Fideicomiso (Teorfa y Ptéct:ca), -
Porrla, México, 1976, pp. 157-158. '

30Carrillo Ca.stro, Alejandro, "La Empresa Phblica y la
Reforma’ Administrativa', Empresas Publicas, Coordinacién Ge-
neral de Estudios Administrativos, México, 1978, p. 23.
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la instrumentacidén de una operacibn o la realizacidn de una activi-
dad subordinada, de apoyo a otra principal, o.el financiamiento de

, una actividad principal. No obstante, algunos fideicomisos pare- -
cen desbordar los fines sefialados anteriormente, por ejemplo, el
Fideicomiso Programa Nacional Fronterizo, Fideicomisola Fores
tal, ¥. Ch , Fideicomiso para la Administracibn del Balneario - -
Agua Hedionda, Fideicomiso para el Estudio y Fomento de conjun-
tos, Parques y Ciudades Industriales en las Entidades Federativas
de la Repfiblica. En el caso del Fideicomiso para €l Fondo de la -
Cultura Econbmica —conocido como una de 128 casas editoras - -
mis fuertes en Latinoamérica—-, cuya escritura constitutiva fue -
posible analizar, cabe afirmar que en realidad se {rata de una em-
presa cuyo objetivo principal es producir bienes {libros) para &€} -
mercado, tanto nacional como internacional, por lo que seria con~
wveniente que se organizara bajo una forma més idbnea.

111. ELCONTROL GLOBAL.

El primer nivel del control global corresponde directamen-
te al presidente de la Repfliblica, a quien compete nombrar alipresi
dente o a los miembros de los consejos, juntas directivas u orga-—
nismos equivalentes de los entes paraesﬁétales {Articulo 52 LO‘APF).
‘Esta disposicidn no es del todo afortunada por varias razones. -En
primer término, centraliza innecesariamente ¢l sistema de con- -
trol paraestatal. Ello resulta politicamente inconveniente por tres
razones: primero, porque constituye otro grapno mis que viene a -
acumularse a la montafia de disposiciones que desbalancean elequi
librio del sistema politico, en beneficio del Ejecutivo; segundo, - -
porque contribuye a politizar excesivamente la administracibn pa--
raestatal, 1o que ciertamente es contrario a la intencibn de descen
tralizaria y convertiria en un sector eficiente en i&rminos de ‘pro-
duccidn de bienes y servicios y, por lo tanto, relativamente .ajena
a 1a politica, entendida como la interaccibn de grupos de poder;ter
cero, desde el punto de vista prictico, la disposicibn también re-
sulta poco afortunada, en virtud de que viene a otorgar al Poder
Ejecutivo, abrumado de facultades y escasode tiempo, una facul—
‘tad que no ea politicamente relevante, en el caso-de la mayor par
te de las méis o menos 800 entidades del sector paraestatal, ‘cuya
importancia estratégica individual es reducida. Al propio tiempo,-
es poco probable que el presidente de la Repfiblica vaya a hacer un
nombramiento analizando otra informacidn o efectuando otras pon
deraciones que no sean las que le prepare o someta €l coordinador
del sector, o cualguier otro alto funcionario. Unicamente resulta -
explicable centralizar el nombramiento de los directivos de los en
tes paraestatales, en el caso de aquéllos de importancia nacional.

por ejemplo, el Instituto Mexicano del Seguro Social, la Nacional -
Financiera, Ferrocarriles Nacionales de México, Petrbleos Mexi-
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canos, etc,

Desde el punto de vista administrativo, la centralizacibn
de nombramaientos de paraestatales viene a ser un retroceso y -
una confradiccidn al sistema de sectorializacidn. En efecto, la
intervencidn directa del Ejecutivo en la dministracibén de las pa-
raestatales forma parte del modelo llamado "Presidencial',que
sblo se utiliza en los pafses de sectores paraestatales reduci- -
dos, incipientez, o 88lo con respecto de un nlmero limitado de
entidades de carfcter estratégico. Por lo expuesto, el autor se
inclina a pensar que , dado que se ha elegido el sistema de sec -
torializacibén, lo congruente seria que se dejara a los sectores
la designacifn de los directivos de todos aquellos entes paraesta
tales cuyo caricter nacional o estratégico no requiera de una in
tervencidn directa del presidente de la Repfiblica. Intimamente
conectado con este tema se encuentra el de carfcter de los fun-
cionarios que desempefian cargos de tipo ejecutivo en los entes
paraestatales. En este respecto, cabe mencionar la critica for-
mulada por Villarreal, en el sentido de que algunos de los nom-
bramientos antes aludidos se hacen con base en criterios poli--
ticos y que en algunas ocasiones los candidatos propuestos no -
refnen los requisitos de capacidad que supone el carg0.31 Lo
anterior podria evitarse si se sefialan requisitos de capacita- -
cibén o experiencia, para desempeflar aquellas posiciones ejecu-
tivas que supongan conocimientos especializados.

Otra disposicién mds que tiende a centralizar la admi- -
nistracidn paraestatal, en manos del presidente de la Repf(blica,
es el articulo 53 (LOAPF),que dispone que corresponders a és-
te la determinacidn de los funcionarios que deberén ejercer las
facultades que impliquen la titularidad de las acciones integran
tes del capital social de las entidades paraestatales, ''en los --
casos en que proceda'’. Esta disposicidn puede ser todavia més
inconveniente que la anterior, ya que constituye précticamente
una intromisidn constante y absoluta en el manejo de un ente pa
raestatal. Ciertamente, el propio articulo da una facultad resi-
dual al sector, en caso de que no la ejercite el propio presiden_
te. Pero lo anterior no obsta para que esta disposicién se en- -
cuentre en contra del espiritu de la sectorializacidén, ya que el
presidente podria designar a un sujeto totalmente ajeno al sec-
tor, para que ejecutase los derechos de la titularidad de la ma_
yorfa de las acciones, quien, ademéis, podria ser sustituido a
menudo. Por otra parte, la disposicién aludida es contraria al
sistema de control por holding financiero, que representa la --
estructura a través de la que se maneja a la mayorfa de lasem
presas de participacidén estatal mayoritaria y que, sin duda, --

31y, Supra, nota 24.
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integra el subconjunto mis numeroso y relevante del sector p@bli
co industrial. En realidad, a través de este sistema se anule el
control por-holding, planteidndose la posibilidad de que la comple
ja estructura que integran las empresas y las institucionesnacic-
nales de crédito u otras entidades controladoras de acciones , se
torne completamente superflua, pues qué sentido tiene qe exista
el holding y posea las acciones de las paraestatales, si puede ser
un sujeto ajeno a ellas quien ostente los derechos de la mayoria.
Dichos derechos, que son sefialados por la legislacién correspon
diente {L.ey General de Sociedades Mercantiles, Ley de Socieda-
des Cooperativas, etc ), suponen un contacto permanente, la exis
tencia de un interés juridicamente protegido y, finalmente, una
infraestructura de control que permite acumular ysistematizar
la informacidn para tomar las decisiones inherentes a los dere -
chos que otorga la posesidn de la mayoria de las acciones o del
capital.

La aplicacidn irresponsable del articulo 53 (LOAPF), pu-
diera tener efectos catastrdficos, ya que podria entregar en ma-
nos de personas sin informacibn y sin calificacibén las enormes -
responsabilidades que implica el control de entes en:que el go--
bierno y los particulares ban invertido swmas considerables. -
Aun s8i el elegido tuviera la capacidad requerida, es posible qgue
no tuviera, la informacibn necesaria y, en todo caso, no serfa-
aconsejable crearle otra infraestructura de control para que la
tuviera, ya que esto vendria a duplicar innecesariamente las in -
fraestructuras de control del sector y del holding financiero,que
préicticamente se convertirian en infitiles. En verdad, esta dispo
sicidén puede conducir a extremos de absurdo, duplicacibén y dis -
pendio, que no sdlo resultan inexplicabies, sino que conirarian -
la experiencia prictica del sistema mexicano, por lo que haceal
eficiente funcionamiento gue han tenido holdings como NAFINSA
y SOMEX. Ademés, tanto nacional como extranjera, que conside
ra al sistema de holding como-el mis eficiente para controlar ---
empresas piblicas. Resulta paradbjico gque el mis elogiado me--
canismo de control del sistema mexicano, citado casi uninime--
mente como un ejemplo en la literatura especializada, tanto na--
cional como extranjera, esté amenazado por tan poco afortunada
disposicién Por ello, el autor considera que el supuesto de apli
cacibn del articulo 53: “en los casos que proceda...',deberd in
terpretarse en el més restringido de los sentidos y, -en caso ne--
cesario, regularse en forma limitativa y excepcional.

En el segundo nivel del control global se encuenira el tan
arraigado esquefia mfiltiple de control, ‘que ha sido denominado -
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en algunas ocasiones como ''tridngulo’, pero esta vez integrardo -
por la Secretaria de Programacibn ¥ Presupuesto, con funciones
semejantes a las que antes tenfa la hoy extinta Secretaria del Pa-
trimonio Nacional, SEPANAL, pero s8lo por lo que respecta al -
control global del sector paraestatal, ya que en otros respectos
la Secretaria de Programacidn y Presupuesto es pricticamente -
la sucesora de la antigua Secretarfa de la Presidencia, pero con
facultades acrecentadas. Las otras tres secretarias que intervie
nen son lasg de Hacienda y Crédito Ptblico, la de Comercio yla -
de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas.

La mayor parte del control global es de indole financiera-
v estd encomendado a las secretarias de Presupuesto y Programa
cidn y la de Hacienda y Crédito Pablico. A la primera correspon-
" de un control combinado de planeacidn presupuestal, e incluso re
gulatorio, mientras que a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pf
blico s6lo le corresponde control sobre el crédito. Inicialmente ,~
el esquema de control consagrado por la LOAPEF fue "triangular',
piguiendo el estereotipo tan caro al sistema mexicano, ya que el
“control regulatorio de bienes inmuebles fue confiado a la Secreta_
ria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (Art.37,Frac. -
VI LOAPF). Sin embargo, a partir del 8 de diciembre de 1978 -
" surgid una nueva arista en el tridngulo, que lo metamorfosed en
rombo, mejor que cuadringulo, ya que no existe una distribucién
regular de funciones y atendiendo a que en México la palabra cua-
dringulo tiene una sugestién de campeonato de ffithol —popular -
juego de pasarse la pelota unos a otros ——, connotacibén que no re
sulta adecuada a la seriedad que requiere el teme o al tipo de con
trol que efectGan en equipo las 4 secretarfas. La nueva aristaen
cuestidn estd integrada por la Secretaria de Comercio, a quiense
le otorgd el control regulatorio de bienes muebles, mismo quean
tes se encontraba dividido entre las secretarias de Hacienda y -«
Crédito Plblico y Presupuesto y Prograrhacidn.

En el nuevo nivel global, el control de planificacién, pre-
supuestario y de gestidn, corresponde a la Secretaria de Progra
macibn y Preésupuesto. Dado que el control presupuestal que efec
tGa Programacidén y Presupuesto es a nivel macroecondmico y, -
teniendo en cuenta que en el caso de las empresas plblicas, el -
control presupuestal mis efectivo es el que se realiza a nivel mi
croecondmico, muy probablemente le seré dificil a la Secretaria
en cuestidén efectuar un control detallado de las empresas pGbli--
cas. Presumiblemente, le serd mis factible realizar un control
localizado, en una o en un grupo reducido de entes, como el que-
usualmenteé se realiza con el grupo de 28 paraestatales, cuyos --
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presupuestos son incluidos en el Presupuesto de Egresos de la Fe
deracibn y, consecuentemnente, se encuentran bajo una vigilancia

" més estrecha, por parte de la Secretarfa de Programacibn y Pre-
supuesto, la Contaduria Mayor de Hacienda y la Camara de Diputa
dos. Incluse, en el caso dé este grupo de paraestatales, la ley aw
toriza al Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Progra—
macibn y Presupuesto, a centralizar en la Tesoreria de la Federa
¢ibn el manejo de los fondos que les sean asignados, ingresos que
perciban, asi como a los pagos correspondientes, articulo 27 de -
la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal - ~ -
(LPC y GUF).

Actualmente, los entes paraestatales mencionados en el pd
rrafo anterior ascienden a 28 y se enumeran en el articulo 11 de -
la Ley de Ingresos de la Federacidn para el ejercicio de 1979. En
tre ellos se incluyen a los més importantes, tanto econémica co--
mo estratégicamente, tales como: Petrbleos Mexicanos (PEMEX),
Comisién Federal de Electricidad {CFE), Ferrocarriles Naciona -
les de Mexico, Compaififa Nacional de Subsistencias Populares - -
(CONASUPOQ}, Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), Loteria
Nacional para la Asistencia Ptblica, Siderfirgica Lizaro Cirdenas
~——las Truchas, S. A’ —, etc.

Finalmente, el articulo 47 LLPC y GPF contiene una dispo--
sicibn referente a la' cancelacibébn de los créditos incobrables, cu--
ya autorizacibn corresponde a la Secretaria de Programacibny -
Presupuesto, en caso de que dicho crédito no exceda de 10 000 pe-
50s, pues de otro modo la autorizacibn de su cancelacibn corres—
ponde a la propia Cdmara de Diputados. Esta disposicibn es verda
deramente ridfcula, si se tiene en cuenta que 10 000 pesos son - -
aproximadamente 500 ddlares y que sdlo una méiquina de escribir
eléctrica cuesta alrededor de 15 000 pesos. Por otra parte, las -
empresas y organizaciones incluidas en el control presupuestal --
son de tal magnitud que deben verse en la obligacibén de cancelar -
un gran nlmero de créditos, que excedan de la cifra tope mencio-
nada, misma que deberfa revisarse constantemente y fijarse anual
mente por el Ejecutivo Federal o la Secretarfa de Progrmacién y
Presupuesto, en virtud de la elevada tasa de inflacidn que se regis
tra en casi todos los paises.

Con anterioridad, se afirmd que el control presupuestario
lleva aparejado un control de gestién o de resultados, y esto sélo
- se hace posible cuando se utiliza la técnica de presupuesto por pro
gramas. El articulo 16 LPC y GPF exige que los presupuestos de
las entidades contengan la descripcibn de los programas, en'los -
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que deberidn sefialar: los objetivos, metas y unidades responsables
de su ejecucidn; ingresos y gastos reales, tanto del Qltimo ejerci-
cio fiscal como de la estimacidn hecha del ejercicio correspondien
te; asf como la situacidén de la deuda pblica. El propio artfculo in
troduce la posibilidad de que se incluyan programas que pudieran -
abarcar mis de un ejercicio fiscal, lo que constituye un instrumen
to valioso para romper el cuello de botella gue impide la planifica_
¢ibén a largo plazo.

Adicionalmente, se otorgan a la Secretaria de Programa- -
cién y Presupuesto facultades para pedir la informacidn y documen
tacibn que requiera, con la periodicidad que estime conveniente, -
referida principalmente a los aspectos presupuestales, contables -
v financieros (articulo 41); gozando, ademéis del control inspectivo,
por lo que puede practicar auditorias a los entes paraestatales. La
Secretaria de Programacifn y Presupuesto cuenta también con la-
facultad de nombrar al auditor externo, en los organismos descen-
tralizados y empresas de paticipacidn estatal, y al comisario, en
los fideicomisos (Artfculo 5, fraccibn XIII del Reglamento Interno
de la Secretaria de Programacién y Presupuesto). Asimismo, se -
le otorga la facultad de aprobar los catélogos de cuentas de los en-
. tes paraestatales. La propia Ley de Presupuesto, Contabilidad y-
Gasto Pfblico Federal dispone que la contabilidad deber4 llevarse
en forma acumulativa, al efecto de determinar costos y facilitar -
la formulacién, ejercicio y evaluacidn de los presupuestos y sus -
programas. Ademds, los sistemas de contabilidad deberén disehar
se y operarse de forma que permitan medir la eficiencia y efica- - -
cia del gasto pGblico federal. Esta disposicibn es particularmente
valicea en el caso de las empresas phblicas, ya gue contribuird a
que se realice una programacibn y evaluacibén que tome en conside
racibn los criterios antes mencionados, que son indispensables --
para la operacibn de las empresas y en 165 que no se habia hecho -
el énfasis que su importancia reclama. Para instrumentar el con-—
trol que otorga la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto PGbli
co Federal se otorga a la Secretaria de Programacién y Presupues
to, la facultad de regiamentar e interpretar la Ley, articulos 50.,
12 y 38, a través de las disposiciones que aquélla emita. En todo -
caso, deberd entenderse que los reglamentos deberén ser expedi--
dos por el Ejecutivo Federal, aunque la proposicidén de los mismos
provenga de la Secretarfa de Programacibén y Presupuesto, debido
a que la facultad reglamentarif es privativa del Presidente de la -
Repflblica y no es delegable.3 :

32Tena, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Porrfa,
México, 1977, p. 496.
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Igualmente ,se faculta a la Secretaria de Programaciény -
Presupuesto para imponer sanciones por el incumplimiento o inob-
servancia de las obligaciones derivadas de la propia Ley de Presu
puesto, Contabilidad y Gasto Piiblico Federal, asi como de ""cual--
guier dafio o perjuicio estimable en dinéro que sufra la Hacienda - -
Piblica Federal... o cualquier entidad que realice gasto pfblico -~
federal, por actos u omiciones que le sean imputables’, Sin em- -
bargo, el articulo no hace consistir dichos actos en conductas anti
juridicas reconocidas como tales objetivamente. Por lo que no que
da otro remedio que remitirse al articulo siguiente, que faculta a
la Secretarfa en cuestidn para dispensar las responsabilidades en
que incurra "siempre que los hechos {sic) que las constituyan, no-
revistan un caricter delictuoso ni se deban a culpa grave o descui_
do notorio del responsable y que los dafios no excedan de 5 000 pe-~
sos' {Articulo 47 LPC y GPF). Por lo que.a contrario sensu debe
interpretarse que en caso de exceder los dafios de tal cantidad no -
se podrén disculpar, cuando se causaran por culpa leve. Pero tal
interpretacibn no ha sido avalada, hasta el momento, por ninguna
decisibén judicial o reglamento interno. La Secretarfa esfd faculta-
da para imponer sanciones consistentes en multa de 100 a 10 000 -
pesos y suspensibn de labores, independientemente de la responsa_
bilidad que proceda por otras vias {Articulo 48 LPC y GPF}.

Finalmente, otro elemento més del control global esté inte
grado por el coatrol de creacibén, amplincidn y extincibén de lasem
presas de participacidn estatal y de los fideicomisos. Conforme -~
al articulo Bo., LPC y GPF, corresponde a la Secretaria de Pro--
gramacibn y Presupuesto autorizar la participacibn estatal en em-
presas, sociedades o asociaciones civiles o mercantiles, abarcan
do su creacifn, aumento de capital o patrimonio. Tratindose de -
los fideicomisos, su constitucidn o incremento 86lo procede conla
autorizacibén concedida por el presidente de la Repfiblica, a través
de la Secretaria de Programacibdn y Presupuesto, a quien también
le corresponde proponer al primero la modificacién o disolucién -
de los fideicomisos pfliblicos (Articulo 90., LPC y GPF), Intima- -
mente ligado a este control se encuentra la facultad de formular el
Registro de la Administracién Plblica Paraestatal, donde tienen -
obligacibn de inscribirse todas las entidades que la componen: or-
ganismos pfiblicos descentralizados, empresas de participacién --
estatal, mayoritaria y minoritaria, asociaciones y sociedades civi
les controladas y fideicornisos. El Registro referido es responsa—
bilidad de la Direccidn de Asuntos Juridicos de la Secretaria de --
Programacidén y Presupuesto.

Para llevar a cabo la funcidn de control global de planifica-
cidén, presupuesto y gestidén, la Secretaria de Programacibn y Pre
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supuesto cuenta con una infraestructura de control, integrada prin
cipalmente por la Direccidn General de Inversiones P@blicas, la
Direccidén General de Egresos, la Direccidn General de Anélisis -
para la Evaluacidn, la Direccidn General de Programacidn y Con-
tadurfa de la Federacibén, amén de las direcciones que prestanser
vicios de apoyo a las entes mencionadas, por ejemplo, la Direc- -
¢idn General de Sistemas y Procesos Electrénicos y la Direccidn
de Politica Econdmica y Social.

El control global financiero que compete a la Secretaria de Hacien
da y Crédito Piblico se refiere a crédito e impuestos no tributa- -
rios, es decir, a los ingresos y egresos de la Federacidn con res

pecto del sector paraestatal. En materia de crédito, el control so-
bre paraestatales es sumamente gravoso, ya que invariablemente
incluye tres pasos.

Primeramente, el ente paraestatal debe dirigir su solici--
tud de autorizacién, previa a la concertacibén del crédito, a la Se—
cretaria o departamento de Estado que desempefie las funciones de
coordinador del sector. En caso de gque su solicitud sea aprobada,
se deberd enviar a la Secretarfa de Programacibén y Presupuesto -
vy después a la Secretarfa de Hacienda y Crédito PGblico, de quien
en realidad depende la solucidn, ya que es a esta filtima a quienle
corresponde el control de crédito {Articulo 10 LPC y GPF, Arti--
culo 17 LLG de DP y Articulo 2, segundo inciso del Acuerdo Presi-
d encial de Sectorizacidn publicado en el Diario Oficial de 17 de ene
ro de 1977). El trimite de aprobacibn para la concertacidén delcré
dito implica muchos inconvenientes para los entes paraestatales, -
particularmente para las empresas, cuyo uso oportuno del crédito
puede implicar el aprovechamlento o pérdida de situaciones coyun-
turales. La traritacién de las autorizaciones de crédito se proce-
sa con la consabida parsimonia burocritica y en algunas ocasiones
termina con la negacién del mismo por la Secretaria de Hacienda.
El autor no deja de reconocer la importancia de que la Secretaria
de Programacibn y Presupuesto y la secretaria o departamento de
Estado que funja como coordinador del sector, tenga presente la -
gestidn del crédito; sin embargo, en virtud de que ninguna de es--
tas filtimas lo autoriza, en sentido estricto, deberia sefialarse un
plazo m&ximo ——teniendo en cuenta la cuantfa del crédito cuya au
torizacibn se solicita de manera que transcurrido éste, sin
gque recaiga una resolucidn negativa, se presuma su autorizacibn -
v, en consecuencia, se pase a la instancia ulterior. Naturalmente,
dicho plazo seria mucho més amplio en el caso de la Secretaria de
Hacienda y Crédito PGblico. Excepcionalmente, cuando el caso lo
justificara, cualquiera de las instancias cuya a.dqulescencm se pre
sumid podria oponerse al otorgamiento de la aprobacidn del crédi-
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to, siempre que no hubjera resuelto todavia la Secretaria de Ha-

cienda y Crédito Péblico. El control de la Secretarfa de Hacienda
'y Crédito Péblico se agudiza en el caso de que se trate dela'con-
certacidén de un crédito que se pretenda obtener en el mercado ex

terno de capitales, ya que en e¢ste caso se requiere de su autori--

zacibn previa, incluso para efectuar negociaciones oficiales, ges

tiones informales o exploratorias (Articulo 6 LGDP). En este su-

puesto, el procedimiento que se sugiribd deberfa sujetarse a pla--

208 perentorios aGn més cortos.

La Ley General de Deuda P@blica otorga a la Secretariade
Hacienda y Crédito Plblico el control inspectivo y las facultades-
de requerir la informacidn necesaria para la supervisidén del ma-
nejo que las entidades paraestatales hagan de los recursos prove-
nientes del financiamiento concertado; la Ley General de Deuda --
Phblica faculta a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pfblico pa—
ra realizar la supervisidn aludida, misma que se efectuari en - -
coordinacién con la secretarfa o departamento gque coordine el - -
sector (Artfcule 26 LGDP). La infraestructura de control con que
cuenta la Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico para llevar a
cabo las funciones que le atribuye la ley antes mencionada, esté -
constituida por la Direccibdn General de Crédito y especificamen—
te por las direcciones de Deuda Pfblica y Evaluacidén Financieras
En general, no existen disposiciones normativas que regulen la -
manera de aplicar los excedentes que generen los organismos y -
empresas de participacidn estatal, cuando provengan de aumentos
en la productividad o de la modificacibn de tarifas, salvo en el ca
so del articulo 12 de la Ley de Ingresos, que se refiere a los 28 -
entes sujetos a control presupuestario, en cuyo caso los exceden-
tes aludidos deberdn aplicarsc preferentemente 2 reducir el en- -
deudamiento neto o a los programas a que se refiere el Presupues
to de Egresos de la Federacién. Por lo que, en los casos mencio
nados, tebricamente la politica general de la Ley de Ingrésos pa-
rece dirigirse a disponer del destino de los excedentes que gene~
ren los entes paraestatales, en vez de permitir su uso discrecio-
nal por parte de los propios organismos, pero del resultado pric
tico de tal politica nada es posible afirmar.

El crédito implica un ingreso para el ente paraestatal, una
faceta del control financiero, la contraria serfala de los egresos
de los entes paraestatales que se recuperen para el Estado. Den-
tro de este (ltimo aspecto cabe mencionar a los impuestos y alas
compensaciones que deben cubrir los organismos descentraliza--
dos y empresas de participacidn estatal, respecto de los bienes -
federales aportados o asignados para su explotacidén, o en rela- -
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cidn con el monto de los productos o ingresos brutos que perciban
{Articulo 3, fraccién Il y 6 de la Ley de Ingresos). En el caso de
los ingresos no tributarios, existe una dependencia especifica den
tro de la Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico a la que se en-
cuentran encomendados, la Direccién de Ingresos no Tributarios-
de la Direccibén General de Promocibén de Politica de Ingresos ~ -
(Articulos 43 y 45, fraccidn I del Reglamento Interno SHCP). La -
segunda fase del control global estid integrada por el control regw
latorio que fundamentalmente se refiere al control de bienes y al
control de obras pfblicas. Kl control de bienes ha existido desde
la Ley de Control de 1947, en que se encomendd a la entonces Se-
cretarfa de Bienes Nacionales e Inspeccibén Administrativa. En la
Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los Orga
nismos Descentralizados y Empresas de Participacibén Estatal, de
1966, se encomendd a la sucesora de la Secretaria antes mencio -
nada, la Secretaria del Patrimonio Nacional, misma que conservd
el control de bienes en la Ley para el Control, por parte del Go--
bierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas
de Participacibn Estatal, de 1970. El control de bienes se vino in
c rementando paulatinamente, hasta que alcanzé su cenit en la pre-
sente década, debido a que la Ley para el Control, por parte del -
Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empre-
sas de Participacién Estatal, de 1970, le dio una particular im- -
portancia, y como resultado de haberse expedido la Ley de Inspec
¢ibén de Adquisiciones (Diarjo Oficial de 6 de mayo de 1972). Elau
tor piensa que el control de bienes se tornd excesivo e innecesa--
rio en la década de los setenta, agravindose el control de bienes
que disponfa la Ley para el Control, por parte del Gobierno Fede-
ral, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Partici—
pacibn Eatatal, de 1966, con controles adicionales, que prescri--
bieron como obligatorio el visto bueno de la Comisidén de Avalfios
de Bienes Nacionales, para los avalfios que sirvieran como base -
en la adquisicién o venta de bienes inmuebles, para el servicio de
los entes paraestatales. Asimismo, dio intervencibén a la Comi- -
si6n mencionada para dictaminar sobre los contratos de arrenda-—
miento de bienes inmuebles, que pretendieran suscribir los entes
paraestatales, sujetando a los contratos a registro y revisién pe-
riddica. Dispuso también la propia ley que las bajas de bienes - -
muebles fueran solicitadas a la Secretarfa del Patrimonio Nacio -
nal, a la que ademés se debian entregar los que se dieran de baja.
Por (ltimo, dispuso también que las enajenaciones de los bienes
muebles, que afectaran a los organismos y empresas, debfan ser
previamente acordadas por la Secretaria del Patrimonio Nacional.
La {(ltima disposicién citada no limita la autorizacidén con ninguna
cota minima, de indole cuantitiva o cualitativa, lo que implica que
pricticamente se controlaria hasta la venta de bienes muecbles de
infima importancia,
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La Ley de Inspeccidn de Adquisiciones vino a aumentar los
controles a priori que pesaban sobre los entes paraestatales, que
‘en materia de control de bienes contenfa la Ley para el Control, -
por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentraliza
dos y Empresas de Participacién Estatal, de 1970. Los controles
a priori de bienes y adquisiciones gozan de un inmerecido presti-
gio en Latinoamérica, a pesar de que su utilidad es francamente -
dudosa, por los motivos que se expondrdn a continuacién. El con
trol a priori de bienes tiene una sola funcidn,:se trata de un con--
trol de honestidad, que en poco contribuye a las prioridades del --
sistema paraestatal, orientadas bisicamente al desarrollo de la
economia y a la consecucidn de actividades de interés social. Ade
més, tampoco garantiza del todo el fin que persigue, como lo de-
muestra la experiencia nacional, ya que el sexenio en que se hizo
més abundante y rigido, ha sido en el que rnis menudearon los
fraudes y malos manejos en los entes paraestatales o, por lo me-
nos, con respecto del que el mayor nimero de casos se han dado -
a conocer a la opinidn plblica. Tampoco puede decirse que haya -
ténido mayor efecto en el funcionamiento eficiente de los entes pa-
raestatales, ya que el sexenio se caracterizd pro: una reduccibén -
del porcentaje que representaba el financiamiento de la inversibn
plblica con recursos propios, un alza notable de las tasas de en—
deudamiento del sector paraestatal y un aumento de su participa--
cibn en el déficit de la balanza de pagos; sin que por otra parte hu
biera habido un incremento en el gasto social que explicara la ine-
ficiencia, sino que por lo contrario, hacia el fin del sexenio dismi
nuyd el porcentaje del gasto social,

De lo dicho con respectio al caso de México, se concluyela

salidez de los puntos de vista que sustenia la ;iieratar— (<]
zada actual, en el sentido de que los controles a priori y, especial
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que pueda decirse que establece una relacidn directa y proporcio-
nal entre su incremento y el incremento de la eficiencia o eficacia
del sector paraestatal. Por lo contrario, los controles de honesti
dad exagerados, ademdés de no cumplir su funcidn, tienden a dis--
minuir la eficiencia de las empresas, especialmente en el casode
aquellas en que la dilacidn burocritica normal de los érganos de -
control puede traducirse en la generacibn de efectos secundarios
negativos, por ejemplo, la pérdida de las ventajas comerciales --
que brinde la oportunidad.34' Ademds, la compleja gestidn de las -
autorizaciones previas puede redundar en detrimento de la capaci
dad de negociacidn comercial de las empresas paraestatales.,

3::"Supra , nota 20.

34para mavyor informacidn sobre los efectos secundarios de
la regulacidén, V, Boneo, Horacio, Las Empresas Estatales en - -
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En el caso de los cdntroles excesivos de bienes y adquisi-
ciones, como en el caso de la mayoria de controles a priori de in
dole legal y financiera que se ejercen sobre los actos, su instru-—
mentacibédn puede convertirse en un juego con resultados negativos,
esto es, donde pierdan el Estado y los entes controlados, ya que-
las pérdidas que se causen a los Gltimos, por la aplicacibn de los
controles descritos, terminardn por redundar en perjuicio del --
primero, a través de la disminucibn de ingresos o incluso del au
mento de subsidios. En el caso de México, el autor no pretende -
que desaparezcan los controles de adquisiciones y bienes, sino -
que se limiten a producir sus efectos positivos, para lo cual de-
berin tomarse en cuenta criterios diferenciales, dependiendodel
4rea y tipo de empresa, asi como en relacidn con la cuantia de -
los bienes. De la misma manera, se podria ensayar el sistema -
de fijar una fecha limite para que se produzca la resolucidn, con-
cediendo o negando la autorizacidén, a fin de que transcurrido el -
plazo sé presuma la aqguiescencia del ente controlador.

El propio Estado comenzd a percibir los inconvenientes -
de los controles referidos, como se desprende del hecho de que -
en el sexenio actual, uno de los primeros actos del presidente -~
fue enviar al Congreso una iniciativa que tuvo por efecto la refor
ma de la Ley de Inspeccidén de Adquisiciones (publicada en el Dia~
rio Oficial el 31 de diciembre de 1976), adicionindole un iltimo -
articulo, donde se faculta al Ejecutivo para dispensar discrecio-
nalmente los controles previos a que se refieren los articulos 6o.
y 70 en relacibn con el 90. y 220., fraccién VII. Tales articu- -
los se refieren a la intervencién de la Secretarfa del Patrimonio
Nacional —a la que sucedid la Secretaria de Comercio-—en la
adquisicién de mercancia, bienes muebles y materias primas, --
por parte de las entidades phblicas, incluidos los entes paraesta-
tales. En particular, la exencién de controles se refiere a los ca
s0s en que las adquisiciones de dichas entidades no se ajusten a
los sistermas generales aceptados por la propia Ley {Articulo 80).

En este caso, las entidades quedan obligadas al cumpli- -
miento de otros requisitos, tales como las listas de precios mi~
ximos, que eran registradas en la Secretarfa del Patrimonio Na-
cional, misma que podria efectuar las modificaciones que proce-
dieran. Asimismo, se incluyen dentro de los requisitos excusa--
bles a las autorizaciones previas de la Secretaria del Patrimonio
Nacional, para la modificacién o cancelacién de contratos o pedi
dos ya registrados. En caso de que el importe de los antes men-

34 Ameérica Latina (Versibn preliminar), CLAD, Vene-
zuela, sin fecha, p. 117.
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cionados debiera cubrirse con cargo al Presupuesto de Egresos de
la Federacibn, se requerirfa también la autorizacidn previa de la-
Secretaria del Patrimonio para autorizar drdenes de pago o pagos.

A la Secretaria de Comercio compete actualmente el con- -
trol de bienes muebles y adquisiciones, en los términos de'la re--
forma del 8 de diciembre de 1978, que incluso dispuso en uno de -
sus puntos transitorios que se transfiriese a la antes mencionada:
"E] personal de la Direccidén General de Bienes Muebles de la Se--
cretaria de Hacienda y Crédito PGblico y de la Direccién General -
de Normas sobre Adquisiciones, Almacenes y Obras PGblicas de -
la Secretaria de Programacibén y Presupuesto, encargado de la - -
funcidn relativa a normas sobre adquisiciones y almacenes, pasa-
18 a la Secretarfa de Comercio...'" Por lo anterior, no queda ya -
duda con respecto a la competencia para ejercer el control de bie-
nes muebles y adquisiciones, pero subsiste la incertidumbre por -

"lo que se refiere al nimero de disposiciones de control incluidas -
en la Ley de Inspeccibn de Adquisiciones y de la Ley de Controlde
1970 que todavia estdn vigentes.

Antes de dejar el tema de los controles que ejerce la Secre
tarfa de Comercio, abordaremos el de 1a fijacibn de los precios -
oficiales, que no fue incliuido por no ser general, esto es, porque
no se aplica a todos los entes paraestatales y porque al mismotie-
mpo se aplica a otras-empresas fuera del sector plblico,Conforme
a la Ley de Atribuciones Extraordinarias del Ejecutivo en Materia
Econdmica, LAEEME, el presidente tiene la facultad de fijar los -~
precios mdximos de los productos que se consideren de primera -
necesidad o, en general, estratégicos para la economia mexicana
{Articulo 3“’, LAEEME]). Existe un nimero importante de produc--
tos que directa o indirectamente se ven afectados por la disposi- -
cibn anterior, por ejemplo, el azlicar. En estos casos las empre—
sas gue producen tales bienes, que intervienen en el proceso desu
produccidn, en el corto plazo, y su poder de capitalizacidén, en el
largo plazo. '

El segundc rubro dentro del control regulatorio global estd
constituido por el control sobre obras piblicas, que se encuentra -
minuciosamente regulado en la Ley de Contratos y Obras Pblicas
{Diario Oficial de 4 de enero de 1966) y su Reglamento (Diario Ofi
cial del 2 de febrero de 1967). Mayormente se trata de controles -
previos en que intervenia la Secretarfa del Patrimonio Nacional, -
fundamentalmente, y las de Hacienda y la Presidencia, en menor -
grado. Se trata de un control que afecta a los entes paraestatales -
en menor medida, ya que se reduce a incluir aaguéllos que realicen
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obras pliblicas, razén que por otra parte justifica la intervencidn

del Estado y, por lo mismo, no implica una violacién de la auto--

nomfia de los entes. No obstante, la regulacidén también resultd -

excesiva, por lo que el 31 de diciembre de 1976 se reformb la Ley
adicionindosele un articulo que le concede al Ejecutivo la facul- -

tad, discrecional, para eximir a las entidades que estime conve-

nientes,del control previo que disponen los articulos 15, 16, 18,-

19, 23, 30y 31.

Actualmente, el control de contratos y obras pfiblicas se -
ha encomendado a la Secretarfa de Programacibén y Presupuesto -
(articulo 32, fraccién XVI LOAPF), aunque pareceria més razora
ble que la efectuara la Secretaria de Asentamientos Humanos y --

- Obras Plblicas, ya que la Secretaria de Programacibén y Presu--
puesto tiene encomendadas labores de control programético ypre
supuesta, a nivel global, mientras que a la Secretaria de Asenta-
mientos Humanos y Obras Plblicas le corresponde el 4rea espe--
cifica de control sobre la materia que nos ocupa.

Iv. EL CONTROL SECTORIAL.

La diferenciacibn entre control global sectorial es una - -
innovacién introducida por la LOAPF, que dispone la agrupacidn
de entes paraestatales en sectores, bajo la responsabilidad de - -
una secretaria o departamento de Estado, que deberi desempefiar
el papel de coordinador del sector ya quien corresponderé "pla- -
near, coordinar y evaluar la operacibn de las entidades de la ad-
ministracién paraestatal que determine el Ejecutivo Federal' (Ar
ticulo 51 LOAPF). La definicién de los grupos, as{ como la in- -
clusidén y exclusién de los entes dentro de los anteriores, corres-
ponde al Ejecutivo Federal (Articulo 50 LOAPF).

Desde el punto de vista del autor, el sistema actual es - -
més conveniente que ¢l tradicional, por los motivos que se expo -
nen a continuacidén. La distincibén entre control global y control --
sectorial permite una aproximacién méis racional al control de --
planificacién y programacién, acorde con la distincién entre los -
niveles macro y microecondmicos. El control a nivel microecond
mico corresponde a los sectores, cuyo contacto més prodéximoles
permite interiorizarse de las caracteristicas y problemas de un -
grupo més reducido de entes, que ademis presentan un cierto - -
grado de homogeneidad., Esto nos lleva a la segunda ventaja,la de
reducir el 4rea de conirol, ya que la magnitud de la informacidn
a procesar y la heterogeneidad de la misma, hacfan remota la po
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sibilidad de que el esquema anterior fuera operante. Asimismo, la
similitud entre las 4reas de accidn de los entes y las dependencias
‘controladoras hace suponer una mayor capacidad de comunicacién
entre ambos y una mayor sensibilidad de las dependencias controla
doras para con los problemas de los entes controlados. No obstan-
te, las miltiples e indiscuiibles ventajas que el nuevo sistema ofre
ce, como toda obra humana, no deja de tener puntos inciertos de -
los que pudieran derivarse ulteriores problemas.

El primer punto que pudiera convertirse en desfavorable, -
consiste en que se propicie el abandono del sistema de control por
holdings (entes intermedios, entes de gestidén, entes matrices, co-
mo se prefiera llamarlos) que ha resultado exitoso, sobie todo en
el caso de NAFINSA, El sistema de holdings tiene algunas venta- &
jas sobre el de adscripcién ministerial directa,; de entre ellas enu,
meraré s6lo algunas: el holding tiende a desarrollar una actitud ~ -
profesional, un know-how o experiencia técnica, que es dificil de -
desarrollar dentro de una dependencia burocritica. En efecto, en-
una secretaria o departamento de Estado es relativamente remoto
que la gestidn del sector paraestatal asuma un lugar prioritario, a
menos que se trate de funcienes que sean consideradas como pri- -
mordiales por los altos funcionarios de la propia secretarfa o el —
departamento de Estado. En general, lo méis factible es que se le -
subordine a los objetivos burocriticos y 86lo excepcionalmente se
les otorgue un papel protagbnico. Por otra pazte, las entidades bu
rocréiticas estin inmersas en la dinidmica de la rutina de la admi--
nistracibn central, més inclinada a pensar las soluciones de los -~
problemas econbmicos en ferminos exclusivamente politicos. Ade-
més, los cuadros burocriticos de las secretarfas y departamentos
de Estado pueden estar sometidos a constantes cambios. A taies -
efectos, es conveniente tener presente que en México todavia no --

PR, Y S & F-
existe una auténtica profesionalizacibn d uc.:. sector phblico.

Actualmente, el Ejecutivo ha dispuesto la creacién de 17 -
sectores, lo que ciertamente ofrece el riesgo-de una dispersibén --
que pudiera resultar contrapoducente, desde el punto de vista del
control, y si bien la Secretarfa de Programacidén y Presupuesto --
ofrece una especie de fuerza centripeta, equilibradora de la fuerza
centrifuga que genera la sectorializacidn, el hecho de que sblo ope
re a nivel macroecondémico puede determinar un menor impacto en
el control de las empresas, consideradas en su individualidad, co-
mo entes destacados del conjunto sectorial. Por otra parte, a ve -
ces resulta dificil la ubicacidén de un ente dentro de un solo sector.
Asimismo, la especializacidn de la secretaria o departamento que
ejerza las funciones de coordinador del sector, puede tender a dar
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le menor importancia a aquellos aspectos de las empresas que, en
razdn del cardcier polifacético de estas pultimas, queden fuera del
espectro de aus funciones y experiencia, situacidn que se evita en-
el caso del holding.

La distribucidén de los entes paraestatales en sectores €8 -
dispareja; existen algunos que tienen una gran cantidad de ellos, -
por ejemplo, la Secretaria del Patrimonio vy Fomento Industrial, -
con 243 o la Secretaria de Hacienda y Crédito PQblico, con 239, --
Mientras que en otros sectores, ¢l nlmero de entes paraestatales
que les asignan es més bien reducido, como en el caso de la Secre
tarfa de Gobernacidn, con 28, o el Departamento del Distrito Fede
ral, con 6. Intencionalmente he elegido estos ejemplos, a pesar --
de que otras secretarias tienen un nfimero menor de paraestatales
bajo su férula, ya que en el caso de estos Gltimos se justifica ple—
namente la asignacidn, en funcibén de que se trata de entes cuyas -
actividades estin completamente subordinadas al cumplimiento de
las funciones de las deperdencias en cuestidén. Sin embargo, tal no
es el caso de los sectores antes mencionados, por ejemplo, en Go-
bernacidén se incluye a la Compafifa Operadora de Teatros, Pelicu-
las Mexicanas, S. A. de C.V., Publicidad Cuauhtémoc, S. A. vy -
Productora e Importadora de Papel, S, A., de C.V, A (Goberna- -
cidn le corresponde regular y administrar en materia de medios =
masivos, pero €30 no implica que necesariamente deba también - -
asumir un role active en el campo de los medios masivos, que por

- sus implicaciones de indole educativo deberfan ser supervisadas -
por la Secretarfa de Educacién, ya que al permanecer exclusiva- -
mente bajo control de Gobernacibn, la poca experiencia de ésta en
materia educativa y la tendencia natural que debe tener a sobre va
lorar los aspectos de control politico, pudiera implicar que fueran
soslayados los fines de indole cultural.

En el caso del sector del Departamento del Distrito Fede- -
ral, la inclusién de Industrial de Abastos Constituye un ejemplo -~
claro de la dificultad de asignar a los entes paraestatales atenién—
dose a un solo criterio. Industrial de Abastos es, al mismo tiempo,
responsable de la matanza y abasto de carne en el Distrito Federal
y procesadora de alimentos elaborados a partir de la carne, cuyas
véntas se extienden a toda la Repiiblica, por 1o que su localizac¢ibn
en un sector estrictamente local representa una decisién en cierta
forma unilateral., De alguna manera, los cambios que han debido -
introducirse, a través de los sucesivos Acuerdos Presidenciales -
de adscripcidn, transfiriendo entes de un sector a otro, constitu- -
yen un testimonio innegable de las dificultades para situarlos.,
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Otro problema directamente vinculado con el anterior, es-
el de la existencia de la infraestructuras de conirol que, a través
‘de la acumulacién de experiencia (know-how) y de la generacién de
los recursos humanos y materiales que requiera el cazo, hagan po
sible la operacidn efectiva de los controles. No cabe la menor du-
da de que, en algunos de los sectores, se ha previsto una infraes—
tructura de control con la envergadura necesaria, a fin de hacer -
frente a la tarea de control que la ley y los Acnerdos Presidencia-
les les otorguen. Tal es el caso de la Secretarfa de Patrimonio y -
Fomento Industrial, donde existen 4 direcciones generales exclusi
vamente avocadas al control de entes paraestatales: la de Coordi-—
nacidn de la Industria Paraestatal, la de Industria Bdsica Paraes—
tatal, la de Industria de Transformacién Paraestatal vy la de Servi-
cios Técnicos a la Industria Paraestatal. Sin embargo, -aun en es—
te caso queda vigente la proposicién de las ventajas que ofrecen les
entes intermedios o holdings, debido a que el ntmero total de en- -
tes incluidos en el sector de SEPAFIN asciende a 243, lo que per-—
mite plantear gue los que nose encuentren controlados a través de
los holdings existentes, antes mencionados, pudieran ser agrupa—
dos en torno a otros, existentes o por crearse. En el caso de los-
sectores cuyas infraestructuras de control no sean adecuadas, po-
dria plantearse la alternativa de crearles tales sistemas, o bien,
de agrupar los entes bajo el control de distintos entes intermedios
-0 holdings, que contaran con las infraestructuras de control ade--
cuadas. La segunda solucidén parece ser la mis conveniente, ya --
que de esta manera se evitaria la necesidad de crear 17 infraes- -
tructuras de control para cada uno de los sectores, 1o que serfa -
duplicat orio de esfuerzos y gastos, y afin asi, pudiera no ser una-
solucibn viable, por no disponerse del personal capacitado'y con -
la experiencia que requiere la operacidn de los sistemas de con- -
trol. Por otra parte, la utilizacibén de holdings o entes interme- -
dios permitirfa la agrupacibn de entes paraestatales provenientes
de diversos sectores, lo que no s38lo implicarfa un ahorro evidente,
8ino que terminarfa con las distribuciones sectoriales poco funcio-
nales, que obligan a la ubicacibén de los entes dentro de los diver=-
s0s sectores, con base en criterios unilaterales. Las secretarias
y departamentos de Estado interesados, podrian continuar ejercien
do su control en forma inmediata a través del holding o ente inter-
medio, en el que estarian debidamente representadas y al que po--
drfan continuar interviniendo directamente en otros controles, por
ejemplo, los de indole presupuestal o algunos de los de regulacidn
sobre actos, a través de la aprobacidén previa correspondiente que
fuese requerida a los entes paraestatales que se propusieran rea--
lizar determinado tipo de actos.
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Una delimitacibén de controles entre los entes intermedios y
los coordinadores del sector evitarfa una innecesaria duplicacién;-
por ejemplo, si se siguiera el ejemplo de los entes paraestatales -
que estén sometidos al control de NAFINSA, se producirfa und di-
ferenciacibén de controles entre los que preferentemente ejerce es
ta Gltima v los que ejercen las secretarias y departamentos de Es-
tado. En efecte, mientras los holdings o entes intermedios contro
lan a través de los consejos de administracibn, el crédito y, como
{fltimo recurso, la remocidn de funcionarios, el control burocriti-~
co se dirige fundamentalmente al control presupuestario y al de re
gulacibn sobre actos. Mayormente, la accibn de los holdings o en-
tes intermedios tiene como objetivo el control por resultados y el -
control de gestidn, para lo que cuentan con una infraestructura de
confrol muy desarrollada, por ejemplo, la Gerenciade Empresas -
de NAFINSA. Ademis, NAFINSA cuenta con una experiencia acu--
mulada por cerca de 45 afios, muchos méis que los de cualquiér se-
cretaria o departamento de Estado, ya que suinfraestructura de —
control no se ha visto sujeta a los vaivenes de las reestructuracio-
nes que han padecido las dependencias burocriticas, ni al frecuen-
te cambio de sus cuadros, como es el caso de las secretarfas y de
partamentos de Estado,

Por otra parte, el nGmero de empresas que controla NA- -
"FINSA (71 empresas de participacién estatal), le permite la profun
dizacién adecuada para responsabilizarse por el éxito del control -
por gestién o por resultado, particularmente en sus aspectos técni
cos, ya que los holdings o entes intermedios pueden conservar una
.mavyor independencia técnica en comparacidn con las dependencias
de las secretarias v departamentos de Estado; ademés, pueden dar
a los planes a largo plazo una solucién de continuidad por ser rela-
tivamente ajenos a los frecuentes relevos de la bureccracia federal.

El control sectorial, de acuerdo con lo establecido por el -
articulo 50 LOAPF, se traduce en acciones de planificacién, coor-
dinacidn y evaluacibn de las entidades de la administracidén paraes-
tatal que les adscriba el Ejecutivo Federal. El artfculo 6o, LPC y
GPF concreta las facultades de las entidades controladoras, secre
tarias y departamentos de Estado, otorgindoles las de programa--
cién, presupuestacidn, control y evaluacién del gasto de las entida
des que les sean adscritas. Por @ltimo, el Acuerdo de Sectoriali-
zacibn, publicado en el Diario Oficial del 17 de enero de 1977, dis
pone que las secretarias o departamentos de Estado serdn el con--
ducto para que se presenten los proyectos de presupuesto de los -
entes adscritos, mismos que otorgardn su conformidad, en su ca--
s0, y los remitirén a la Secretarfa de Programacidn y Presupues-
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to para su aprobacidn final (Artfculo 2, inciso b). Igualmente, se
fiala a los coordinadores de los sectores como losg iconductos para
‘someter a las Secretarias de Programacién y Presupuesto y de -
Hacienda y Crédito Ptiblico, los proyectos y programas de activi-
dades de los entes paraestatales que requieran de crédito para su
financiamiento (Articulo 2, inciso c).

Por lo que se refiere a la planificacibn, el tmico testimo—
nio escrito, dotado de una amplia difusién, es €1 Plan Nacional de
Desarrollo Industrial (publicado en el DiarioDficial del 17 de ma-~
yo de 1979). Dicho plan incluye a todo el sector industrial, pGbli-
co y privado, y otorga prioridades sectoriales a la agroindustria-
y la fabricacién de bienes de capital. Asimismo, &l plan otorga -
prioridades regionales, conforme a tres zonas en que se divide -
al territorio nacional: Zona I, de estimulos preferenciales, inclya
ye los puertos industriales y otras ireas costeras, localidades -~
fronterizas con posibilidades de expansibén y ciudades del interior
de la Repfiblica, consideradas como prioritarias en el Plan Urba-
no; la Zona I, de prioridades. estatales, :incluye a los municipios
que los ejecutivos de las entidades federativas y-el Gobierno Fede
ral seleccionen para la ubicacidn de actividades industriales; y la
Zona III, de ordenamiento y regulacidén, que incluye al Distrito -
Federal y otros municipios conurbados, asi como municipios pré-
ximos que integran el 4rea llamada de "consolidacién'.

El plan incluye al sector de la industria paraestatal, den—
tro de los instrumentos de accién directa, previendo una-expan- -
8i6n del mismo, en funcidn de las estimaciones de inversibn en -
las empresas paraestatales por ramas de la actividad econbmica,
estimadas para el periodo 1979-1982 e, incluso, con una proyec--
cibn para los periodos 1983-1986 y 1987-1990. No obstante, el -
grado de desagregacidn del plan, como aparece publicado, es to—

davfa insuficiente para estar en condiciones de afirmar que se en--
cuentra formulado en términos operacionables. El 19 de marzo -
de 1979, se publicd en el Diario Oficial el Decreto que dispone la
ejecucidn del Plan Nacional de Desarrollo Industrial, ordenando -
la instalacidn de la Comisidn Nacional de Fomento Industrial, cu-
ya funcién seri proponer al Ejecutivo la politica de desarrollo in-
dustrial, la evaluacidén y coordinacibén de acciones de la Adminis—
tracibén Pablica Federal Centralizada y Paraestatal (Articulo 12).
La Comisién Intersecretarial se integra con las secretarias de --
Hacienda y Crédito PGblico, Programacién y Presupuesto, Patri-
monio y Fomento Industrial, Comercio, Agricultura y Recursos -
Hidrdulicos, Comunicaciones y Transportes, y Asentamientos Hu
manos y Obras Pfiblicas, quienes la integrarén en forma perma--
nente, con voz y voto; los directores generales de NAFINSA y SO-
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MEZX concurrirén con voz; asf como los representantes de otras -
secretarfas de Estado, que podrdn concurrir con voz y voto, cuan
do sean invirados. El propio decreto establece la obligacidn deto
das las entidades de la Administraci6én PGblica Federal de sumi- -
nistrar la informacién que la Comisibn requiera, previo acuerdo
del coordinador del sector {Articulo 13). No cobstante, el Plan de
Desarrollo Industrial parece ser sdlo indicativo, atendiendo a lo -
dispuesto por el articulo 3o. del decreto en cuestidn,que utiliza la
siguiente expresidn: ""Las Dependencias y Entidades de la Adminis
tracidén Pfblica Federal, cumpliendo los requisitos que en cada -~
una proceda, tomarfn en cuenta los objetivos, politicas y metas -
‘previstas en el Plan, al definir sus acciones y proyectos de invei-
8ibn que incidan en el desarrollo industrial."

El control a través de planificacifn es preferible al regula
torio, aunque implica ciertos problemas que deben resolverse - -
previamente. La infraestructura de control debe ser considera- -
blemente mis sofisticada que la que opera el sistema de control -
regulatorio. Ademdis, la evaluacidn de la gestién y su conformi--
dad con el plan ofrece, por una parte, un sinn@mero de dificulta--
des que derivan de la gran cantidad de variables que pueden inci--
dir en el resultado final de la gestién; por la otra, dicha evalua- -
cibn requiere de conocimientos especializados que exceden a aqué
los que presupone el control regulatorio. Otro problema mis es
el que plantea el uso de los criterios o indicadores que se utilicen
para evaluar los resultados. Los criterios que se disefien deben -
ser accesibles a los entes controladores y su formulacibn debe - -
ser hecha en tales términos, que resulten operacionables y sean -
avaloratives.”” Uno de 165 criterios que responde a tales requeri
mientos es el de rentabilidad; sin embargo, su adopcibén no puede
ger universal. En primer término, tendrfan que excluirse los or-
ganismos descentralizados, en particular aquelles que realizan --
funcionies asistenciales, de interés social o accesorias a aquellas
que efectlan los érganos centralizados de la Administracién Pbli
ca Federal, de las que dependen los entes. Tarmbién en el casode
las empresas pOblicas, podria ser necesario hdaéer restricciones
por sector, regidn, ramo industrial y afin excluir casufsticamen--
te a algunas empresas, por motivos excepcionales.

En el caso de controles como los de planificacidén, de resul
tados y de gestidén, se precisa de un mayor conocimiento e inme~--
diatez del 6rgano controlador, con respecto del controlado. Por -
la misma razbn, es en esta drea donde més operante resulta la in
tervencidn de holdings o entes intermedios. Ello no quiere decir -
que necesariamente se excluya el control de dependencias burocr§
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ticas, ya que los dos controles pueden articularse de manera que
se complementen. El control burocrético podria hacer énfasis en
'aspectos regulatorios y en aquellos aspectos de planificacidn que
se refieran a la coordinacibn sectorial y a la articulacidn de los
planes de las empresas con los planes globales de nivel macro- -
econdmico. El control de los entes de gestidn podria enfocarse -
més al control de gestidn y de resultados, teniendo en cuenta los
criterios de eficiencia y eficacia, as{ como los aspectos de plani-
ficacidn vinculados con niveles microecondmicos, tales como: -
mercado, productividad, capitalizacidn, etc.

La planificacibn supone una corriente de informacién ac—
tualizada 'y exacta, que se transmite porlos entes controlados ha
cia los controladores; de otro modo, estos ltimos no estarian en
posibilidad de configurar objetivos, metas y criterios de evalua-
cibén realistas y operantes. Asi, lafalta de la informacibn ade--
cuada que deban aportar los entes controlados, o la imposibili- -
dad de digerir y sistematizar la informacién recibida, por parte
del 8rgano controlador, debido al volumen de la informacién o -
por la carencia de cuadros capacitados, representa un.obsticulo-
a la posibilidad de instrumentar en forma efectiva un control pre-
supuestario y de gestidn. Otra dificultad adicional que ofrece el
control presupuesta, ‘que estd intimmamente relacionada con el - -
problema de informacibn e infraestructura de control, consiste -
en la dificultad de implementar un sistema de .estimulos y sancio-
nes para la gerencia, y-de incentivos y productividad para los - -
trabajadores; ambos sistemas contribuirfan grandemente a hacer
posible €l control por resultados, al incentivar a la gerenciay a
los trabajadores para gue logren 1os objetivos y metas sefialados
en los planes.

El control presupuestal que se realiza a nivel sectorial, -
puede ser mucho mis efectivo que el‘que se realizaba conante- -
rioridad, ya que con la distribucidén de'los entes paraestatales en
tre las diversas secretarias y departamentos de Estado, ha dis--
minuido la cantidad que cada uno tiene que controlar y la hetero -
geneidad que éstos presertan es menor. Sin embargo, resta por
formular otra diferenciacién m4s dentro del control presupuestal
por los sectores, segln que se trate de entes plblicos descentra-
lizados o de empresas de participacidn estatal. Las empresas de
participacibn estatal, a diferencia de la administracidén pfiblica -~
centralizada y de los organismos descentralizados tipicos (esto -

35
Idem, p. 122.
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es, excluyendo las empresas que indebidamente han sido organiza
das como organismos descentralizados) tienen un régimen presu--
puestal totalmente diverso al de la burocracia. En efecto, mayor
mente los ingresos de la burocracia provienen del Fisco, mien- -
tras que las empresas pueden tener, ademis, recursos provenien
tes de la venta de bienes, constitucibén de reservas, ganancias, --
créditos bancarios, disminucidn de inventarios, y aGn del finan- -~
ciamiento que provenga de sus proveedores y compra.dores.3 Es
pertinente mencionar que en nuestro sistema —a diferencia delos
paises socialistas de planificacidn centralizada o de algunos paf- -
ses del tercer mundo— no existen reglas para la distribucibn de’
las ganancias netas, las que, en el caso de existir, son general- -
mente destinadas a los ;jroyectos de modernizacién y expansibn de
las propias industrias. l

Por lo que hace al rubro de egresos, la diferenciacidén en—
tre los presupuestos burocriticos y los de las empresas, es tam-—
bién considerable. La mayor parte de los egresos de la burocra--
cia estén incluidos en la némina y en las partidas destinadas a ad-
quisiciones u otro género de inversiones que ofrecen patrones re-—
lativamente regulares, en contraste con los egresos de las empre
sas en las que cada industria puede tener un patrdn distinto; afin -
dentro de un mismo ramo industrial puede haber patrones diferen-
tes, que deriven de la dimensidén de la empresa y de la sofistica--
cidén de la tecnologia que utilice. Ademés, dentro de los egresos-
pueden estar incluidos gastos considerables, eorrespondientes a -
costos de produccidén, particularmente, por lo que hace a las in- -
dustrias intensivas de capital. Existe aln otra diferencia, ya que
en las empresas los egresos pueden determinar los ingresos, de -
tal manera que una reduccidén de los primeros puede tener un efec .
to multiplicador sobre los segundos y el Estado puede acabar por-
perder en ingresos propios més de lo que ahorrd en inversién,38

Todo lo anterior hace aconsejable que los presupuestos de
las empresas se manejen con criterios diferentes y se controlen -
con sistemas diversos, y aun por cuadros de analistas distintes, -
cuando ello sea necesario para garantizar un tratamiento diferen—
cial por parte de las infraestructuras de control burocréitico de --
las dependencias que coordinan los sectores. Una vez mis se su-
giere la utilizacidén de holdings o entes intermedios, en los casos-

36bidem, p. 139.

37Tawﬁk, Hassan y otros, Egipt, Public Enterprise and -
Development in the Arabs Countries, International Center for Law
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en que las empresas y organismos asignados a los sectores , NO -
sean tan numerosos como para justificar la duplicacidn de las in-
‘fraestructuras ‘de control existentes, de manera gue los entes pa-
raestatales corregpondientes a varios sectores se agrupen bajo el
control de un mismo holding, en el que estarian representadas las
secretarfas de Estado coordinadoras del sector,independientemen
te que estas Gltimas conserven controles directos e inmediatos -~
sobre los entes que ¢omprenda su .gector. Asf como en el caso —
de gue el nimero de organismos descentralizados y empresas sea
tan grande que se justifique una subdivisidn del sector-en subsec-
tores, a cuyo cargo podria estar un ente.intermedio, ‘subordinado
a las dependencias que coordinan cada sector, segln que, bajo un
mismo ente intermedio, se incluyeran entes paraestatales perte-
necientes a uno 0 varios sectores,

37 )
in Development, 1977, pp. 99 a 101.

Horacio, Boneo, proporciona un inferesante ejemplo --
utilizando el caso de la remuneracidén del personal, op. cit., =~
p. 145y 38,



76.

CAPITULO IV

LA FISCALIZACION DEL PODER LEGISLATIVC FEDERAL

Y FORMAS LEGALES DE CONTROL ADMINISTRATIVO: DE

LAS EMPRESAS PARAESTATALES EN MEXICO.

SUMARIO: a) Actos necesarios para que algunas atribuciones del
poder Ejecutivo Federal sean debidamente ejercidas.

b) La fiscalizacidn de los resultados de la gestibn fi—
nanciera de la Administracién PGblica Federal.

) ¢) La investigacién del funcionamiento de organismos
pliblicos descentralizados y empresas de participacibn estatal ma
yoritaria.

d) La determinacién de responsabilidades oficiales pa
ra la actuacibn de altos funcionarios de la federacidn los Diputa---
dos y los Gobernadores de los Estados.

e} Control del presupuesto.

f) Control de bienes.

g) Control de 4reas.

h) Otros tipos de control.

minacién por la leglslamén mex:.cana pero s{ convenunos que por
&1 puede entenderse a la actividad paraestatal, es decir, aquella - -
que dezarrolla el Estado en 4reas que no son de autoridad, podemaos
afirmar que en México las empresas plblicas son conocidas genéri-
camente como ''entidades paraestatales' y de acuerdo a lo establec1
do en la Ley Orgénma de la Administracién PGblica Federal pueden
considerarse asf{ a:

A. Los Organismos PGblicos Descentralizados, esto es, las
instituciones creadas por disposici6n del Congreso de la Unibn, o -
en su caso por el Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y pa-
trimonio propios, cualquiera que sea la forma o estructura legal - -
que adopten.

B. Las Empresas de Participacién Estatal Mayoritaria, en—
tendiéndose como tales aquellas que satisfagan alguno de los siguien
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tes requisitos:

B.1. Que el Gobierno Federal, el Gobierno del Distrito Fe
deral, uno o mis organismos descentralizados, otra u otras em- -
presas de participacidn estatal, una o mis instituciones nacionales
de crédito u organizaciones auxiliares nacionales de crédito, una -
o varias instituciones nacionales de seguros o de fianzas, o uno o
més fideicomisos pilblicos, considerados conjunta o separadamen-
te, aporten o sean propietarios del 50% o mis del capital social.

B.2. Que en la constitucién de su capital se hagan figurar -
acciones de serie especial que sblo puedan ser suscritas por el Go
bierno Federal, o

B.3. Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de -
nombrar la mayoria de los miembros del Consejo de Administra--
cibén, Junta Directiva u érgano de gobierno, designar al presidente,
al director, al gerente, o cuando tenga facultades para vetar los -
acuerdos de 1a Asamblea General de Accionistas, del COnsejode -
Administracidn o de la Junta Directiva u organo de gobierno eq
valente, y

B.4. Las sociedades civiles, asi como las asociaciones ci-
viles en las que la mayoria de los asociados sean dependencias o -
entidades o alguno o-varios de ellos se obliguen a realizar o rea.li—
cen las aportaciones econdmicas preponderantes, las cuales por -
dmposmlén expresa de la ley se asimilana las empresas de parm-
cipacidn estatal mayoritaria.

~ 1_A_1,-n“,,,,,,,, B S N S TP U ' .
. lual EINPresas de fariicipacion iLstatal NMINOTitaria, es
to es, aquellas en las que uno o més organismos plblicos descen--

3 +ininacisn fndal ~aeoy
tralizades u otra, u otras empresas de participacibn estatal mayo-

ritaria consideradas conjunta o separadamente, posean acciones o
partes de capital que representen menos del 50% y hasta el 25% de
aquél, y

D. Los Fideicomisos, que son los establecidos por la Se- -
cretarfa de Hacienda y Crédito Pfiblico como fideicomitente Gnico-
del Gobierno Federal, asi como los que censtituyan con recursos -
de las entidades paraestatales ya citadas {organismos y empresas).

De conformidad con la legislacién vigente, las empresas -
phOblicas forman parte de la Administracidén PGblica Federal, a cu-
ya cabeza se encuentra el Titular del Poder Ejecutivo Federal, au
toridad que, a través de sus dependencias -—Secretarias de Esta-—
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do y Departamentos Administrativos—— ejerce algunas facultades
de control sobre dichas empresas o entidades.

"~ Algunas de las empresas pblicas en virtud de su impor —
tancia, ya sea por su ubicacién dentro de un sector relevante pa-
ra el pais, la magnitud de sus operaciones, el tipo de servicios -
que prestan o por el gasto plblico que realizan, se incluyen ex- -
presamente dentro del Presupuesto de Egresos de la Federacibn.

Todas las entidades paraestatales —mencionadas o no en
el Presupuesto— tienen regulado su control, ejercitindose el in
terno por medio del 6rgancs propios o de los especificamente es-
tablecidos por y dentro del Poder Ejecutivo Federal, y el exire--
mo a través del Poder Legislativo Federal.

La presente exposicién sblo pretende referirse a las fa- <
cultades del filtimo de los poderes citados, sefialadas expresa- -
mente en las disposiciones constitucionales que a continuacibn sé
estudian, haciéndose especial hincapié en las medificaciones rea
lizadas durante los Gltimos 5 afios.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece que el Poder Legislativo se deposita en un Congreso Ge
neral, dividido en dos Cémaras, una de Diputados y otra de Sena~
dores (art. 50) y a fin de que el mismo goce de cabal autonomia -
—que comprende total independencia y responsabilidad en el de-
sempeiio de sus atribuciones-— la ley que regula su estructura y
funcionamiento internos no podré ser vetada ni requiere ser pro-
mulgada por el Ejecutivo Federal para tener vigencia (art. 70) --
convirtiéndose esta ley, por lo antes dicho, en un ordenamiento -
de excepcibn.

El Poder Legislativo Federal constitucionalmente tiene -
—entre otras facultades— las de realizar directamente:

a) Actos necesarios para que algunas atribuciones del Po-
der Ejecutivo Federal sean debidamente ejercidas;

b) La fiscalizacién de los resultados de la gestién finan- -
ciera de la Administracién PGblica Federal;

c} La investigacidn del funcionamiento de organismos pt -
blicos descentralizados y empresas de participacién estatal ma—
yoritaria y

d) La determinacidn de responsabilidades oficiales por la
actuacidn de los altos funcionarios de la Federacidn, los Goberna
dores y Diputados Estatales.

lArticulos 45, 46, 47, 48 y 49.
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A, ACTOS NECESARIOS PARA QUE ALGUNAS ATRIBUCIONES
DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL SEAN DEBIDAMENTE
EJERCIDAS.

Al contar el Poder Legislativo con la facultad de emitir -
leyes indirectamente regula las actividades de los otros poderes,
asf como las de las entidades paraestatales creadas por el Con--
greso, toda vez que les establece sus respectivos &mbitos de - -
competencia; sin embargo, conviene destacar que constitucional-
mente puede ejecutar acciones de control directo, ya sea bicame
ralmente o por una u otra de sus Cdmaras; asi

A.1. El Congreso regula el ejercicio de algunas atribu- -
ciones del Poder Ejecutivo Federal, como es.el casode dar ba--
:ses sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos s0-
bre el crédito de la Nacibn, para aprobar esos mismos emprés-—
titos y para reconocer y mandar pagar la deuda nacional (art. 73
frac. VIII).

A.2. Lia Cidmara de Diputados por su parte, estd faculta-
da para examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto
de Egresos de la Federacidén, que incluye expresamente a 27 en-
tidades paraestatales discutiendo primero las contribuciones que
a su juicio, deben decretarse para cubrirlo {art. 74 frac. IV).

A. 3 El Senado tiene atribuciones para analizar la Poli-
tica Exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal con base en
los informes anuales que el Presidente de la Repfiblica y el Se- -
cretario del Despacho correspondiente rindan al Congreso, asi -
como para aprobar los tratados internacionales y convenciones -
diplométicas que celebre el Ejecutivo {art. 76 frac. Ij; autorizar
lo para que pueda permitir la salida de tropas nacionales fuera -
de los limites del pafs; el paso de tropas extranjeras por el terri
torio nacional y la estacién de escuadras de otras potencias por
més de un mes en aguas mexicanas ( art. 76 frac. 1I1), y dar su
consentimiento para que el Presidente de la Repfiblica pueda dis-
poner de la guardia nacional fuera de sus respectivos Estados -~
(art. 76 frac, 1V ). '

Es conveniente mencionar que el articulo 133 constitucio-
nal y el propio 76 que se analiza, facultan al Senado desde 1934 ~
para aprobar los tratados internacionales, sin contar con los - -
medios para cumplir con tal funcidn; por ello, para dotarlo del-
complemento necesario a fin de que esté en aptitud de cumplir -~
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cabalmente y conociendo toda la informacidén que requiere para -~
ejercer tal atribucidn, se le otorga, en exclusividad, la facultad -
de analizar la politica exterior con base en los informes anuales
que el Presidente de la Replblica y el Secretario del Despacho - -
correspondiente rindan al Congreso. Esta medida de congruencia
fue comprendida en la iniciativa para modificar la Constitucidn de
la Repfiblica presentada por el Ejecutivo Federal en diciembre de
1977.

B. LA FISCALIZACION DE LOS RESULTADOS DE LA GESTION
FINANCIERA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

En relacidn con la fiscalizacibn de la gestibn financiera, -
la Céimara de Diputados estd facultada directamente para revisar
la cuenta pfiblica, actividad que tiene por objeto no sélo conocer -
los resultados de la gestidn financiera, sino comprobar si la mis-
ma se ajustd a los criterios sefialados en el presupuesto y se cum
plieron los objetivos contenidos en los programas, Ksto es, una -
funcién que principalmente tendié al control exclusivamente finan-
cierd hoy atiende también a comprobar la eficiencia de la admi- -
nistracidn.

La Cimara de Diputados desarrolla la funcién de fiscaliza
cidén por conducto de la Contaduria Mayor de Hacienda, 6rgano - -
que es parte de su estructura, disponiéndose que si del examen --
que ésta realice "aparecieren discrepancias entre las cantidades-
gastadas y las partidas respectivas del Presupuesto o no existie—-
ra exactitud o justificacidn en los gastos hechos, se determinarin
las responsabilidades de acuerdo con la ley' —art, 74 constitu--

cional frac. IVe——,

La atribucibn de revisar la cuenta pfiblica fedéral también
fue modificada en diciembre de 1977 ——pues pertenecfa al Congre
so—— habiéndose precisado que la facultad de revisar aquélla de--
bia corresponder exclusivamente a la Cdmara de Diputados, para
hacerla congruente con la de aprobar el Presupuesto de Egresos -
de la Federacidn, facultad esta Giltima que dicha Cdmara ya pose~
fa.

Al respecto, la iniciativa presentada sefialé que no era - -
comprensible conferir a ambas Cédmaras la atribucién de revisar
la cuenta pfiblica, y la votacidn del Presupuesto inicamente a la de
Diputados, ya que por su naturaleza ambas funciones estén plena--
mente vinculadas; para el Senado, la revisién de la cuenta pfiblica
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le resulta una tarea dificil, si aparece sustraido de la facultad de
conocer y votar previamente el Presupuesto ejercido, y carece, -
‘ademis, de un érgano como la Contaduria Mayor de Hacienda, de
pendiente de la Cdmara de Diputados, encargado de la glosa de --
las cuentas que rinde el Ejecutivo. Por ello se estimd que el con
trol financiero de la administracion p@iblica debe ejercerlo la C4-
mara més directamente vinculada a la representacibn popular,so
lucidn que no es ajena ni a nuestro sistema de competencia ni ala
tradicibn de otros paises.

La Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda rea
liza esta funcidn de fiscalizacién por conducto de comisiones en -
su seno, en las que se encuentran intsgrados todos los partidos -~
politicos que tienen representacibn en'la Cimara de Diputados - -
-—cabe aqui recordar que en la actual legislatura hay represen--
tantes de 7 partidos politicos y con anterioridad sblo existfan 4 —
partidos con registro; con la apertura politica del régimen se - -
aceptan nuevos partidos, teniendo todos ellos la facultad no sdlo -
de expresar.su parecer y votar cuando se discutan y aprueben las
iniciativag de ingresos y egresos, sino que también estin com- -~
prendidos dentro de las comisiones de la Contaduria Mayor deHa -
cienda que realiza funciones substantivas de verificacibn, de in--
formacidn, de auditorfa, de normatividad y promocidn de finca- -
miento de responsabilidades. -

Respecto de este mismo articulo constztucmnal que se es

tudia es conveniente sefialar que fue modificado para afiadfrsele -
igualmente:

a) La obligacidn de los Secretarios del Ramo de compare-
cer a la presentacién de las iniciativas de las leyes de ingresos y
los proyectos de Presupuesto.

b) El establecimiento de la fecha limite para la presenta--
¢idn de ambos proyectos ——30 de noviembr e,

<) La obligacibén de presentar la cuenta pGblica dentro de -
los 10 prineros dias del mes de junio siguiente, fechas ambas - -
que pretenden otorgar a la Cémara de Diputados ya la Comisién-
Permanente, respectivamente, un plazo razonable, para el ansli-
sis, discusibn y votacidén de las iniciativas y la cuenta, aun.cuan-
do los plazos pueden ampliarse a solicitud del Ejecutivo,si la C4-
mara o las comisiones, en su caso, la estiman justificada, de- -
biendo comparecer en todo caso el Secretario del Despacho a in--
formar de las razones gque la motiven, y
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d) La prohibicién dé ejercer partidas secretas, salvo las
consideradas en el propio Presupuesto de Egresos, las que em-
pleardn los secretarios s8lo por acuerdo escrito del Presidente -
de la Repiblica,

C. LA INVESTIGACION DEL FUNCIONAMIENTO DE ORGANIS-=
MOS PUBLICOS DESCENTRALIZADOS Y EMPRESAS DE PAR
TICIPACION ESTATAL MAYORITARIA.

El articulo 93 de la Constitucibn Politica de los Estados -
Unidos Mexicanos, determina en su pirrafo segundo que:

“Cualquiera de las Cimaras podré cifar a los Secretarios
de Estado y a los Jefes de los Departamentos Administrativos, -
asi como a los Directores o Administradores de los Organismos
descentralizados federales o de las empresas de participacibn es
tatal mayoritaria para que informen cuando se discuta una ley o -
se estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o ac-
tividades!''.

Inicialmente este p&rrafo sblo hacfa referencia a Secreta-
_rios de Estado y Jefes de Departamentos Administrativos; sin em
bargo; por iniciativa del propio Congreso y en la exposicién de --
motivos correspondiente, se destacd la necesidad de establecer -
- contacto permanente con los organismos y empresas, dada la - -
creciente importancia de los asuntos que les son encomendados -
por las leyes o por disposiciones del Ejecutivo Federal, especial A
mente en materias econdmicas y sociales, a grado tal que este -
tipo de entidades incluidas en el Presupuesto de Egresos de laFe
deracibn "representan, por sus erogaciones, el 50% de los gas--
tos e inversiones totales del Gobierno Federal™.

Con ésta reforma se desed facultar a las CAmaras para -
citar a los directores o gerentes de organismos descentralizados
y empresas de participacién estatal mayoritaria relacionados di-
rectamente con las ireas social y econbdmica, con el objeto de que
informasen: ""sobre los asuntos cuyo manejo les estd encargado,-
o para ampliar el criterio del Ejecutivo Federal respecto de la -
discusibdn de leyes que se refieren directamente a la modifica- -
cidén de la estructura orgénica o a las actividades que dichos or-—
ganismos y empresas realizan'.

4prticulo 74, frac. IV.
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Este articulo 93 constitucional fue adicionado también en -
diciembre de 1977, atendiendo a gue, seghn se expresd en su opor
“tunidad: el desarrollo econdmico del pais en los Gltimos afios pro-
vocd el crecimiento de la administracién piiblica, fundamental- —
mente el del sector paraestatal, multiplicindose el niimeroc de or-
ganismos descentralizados y empresas de participacibn estatal y
gue, acorde con el propbsito dela reforma administrativa y con --
los ordenamientos de ella surgidos era necesario buscar f{érmulas
que permitan poner una mayor atencién y vigilar mejor sus activi
dades.

As{, con el fin de que el Congreso de la Unién coadyuvara-
de manera efectiva en las tareas de supervisidn y control que rea
liza el Poder Ejecutivo sobre la administracibn pfiblica paraesta-
tal, se abrid la posibilidad para cualquiera de las dos Cimarasde
integrar comisiones que investiguen su funcionamiento, siempre -
¥y cuando lo solicite la tercera parte de sus miembros tratindose
de los diputados y de la mitad si se trata de senadores, esperén-
dose con ello'nuevos puntos de equilibrio entre la administracién
phblica v el Poder Legislativo.

Los resultados de las inversiones que realicen las Cima—
ras se hari del conocimiento del Ejecutivo Federal y éste sers el
que determine las medidas administrativas y el deslinde de las --
responsabilidades que resulten. Con este procedimiento se desea
conservar intactas las facultades del Presidente de la Repfblica -
relativas a la direccibn del sector paraestatal de la administra- -
cidn pGblica, sin que resulte quebrantado el principio de separa—
cidn de poderes.

El pirrafe afiadido al texto constitucional establece que:

“Las Cdmaras a pedido de una cuarta parte de sus miem-—
bros, tratindose de los diputados y de la mitad, si.se trata delos
senadores, tienen la facultad de integrar comisiones para investi
gar el funcionamiento de dichos organismos descentralizados y -
empresas de participacidén estatal mayoritaria. Los resultados -
de las investigaciones se harin del conocimiento del Ejecutivo Fe
deral".

La fiscalizacibn politica aqui asentada se realiza median -
te el '"derecho de encuesta'' que consiste en "la competencia de --
las instituciones parlamentarias para nombrar comisiones de su
geno con objeto de investigar hechos ocurridos en el campo de la
administraciébn. Esta competencia se halla complementada, casi
siempre, por la obligacidn del 6rgano para dar informaciones y -
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por la obligacibn de toda persona para testimoniar ante la comi- -
sibn investigadora. Esta competencia reviste al Parlamento con -
una funcidn similar a la judicial, sin que pueda considerarse, sin
embargo, como tal una funcién qsue , por lo demés, nunca abocaen
sentencias formalmente tales."

Esta atribucibn esti reflejada en la Ley Orgénica del Con -
greso de los Estados Unidos Mexicanos ya que la misma determi—
na que la Cimara de Diputados contari con las comisiones de in--
vestigacibn que se ''integran para tratar los asuntos a que se re- -
fiere el pArrafo final del articulo 93 constitucional' y que sus reu-
niones ——art, 63— se atendrdn a las disposiciones reglamenta- -
rias relativas.

A la Camara de Senadores ge la faculta para nombrar co--
misiones con carficter transitorio a fin de '""conocer exclusivamen-
te de la materia para cuyo objeto hayan sido designadas."

Como se ve, la importancia de la modificacidén constitucio-
nal no aparece reflejada en la misma medida dentro de la Ley Or-
génica del Congreso y quizi seri menester o bien reformarla pa--
ra dar cabida a la intencibn de compartir las tareas de supervi- -
8idén y control de la administracidén pblica paraestatal o bien, via
reglamento de dicha ley, deberdn establecerse las reglas de parti
cipacibén de las C&maras en la tarea que la Constitucibn les ha se-
fialado.

D. LA DETERMINACION DE RESPONSARILIDADES OFICIALES
POR LA ACTUACION DE ALTOS FUNCIONARIOS DE LA FE-
DERACION, LOS DIPUTADOS Y LOS GOBERNADORES DE -~

LOS ESTADOS.

De acuerdo con la Constitucidén Politica de los Estados Uni
dos Mexicanos, el Senado de la Replblica aprueba los nombra- --
mientos de los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Na
cibn, ratifica los de Ministros, Agentes Diploméiticos, cdnsulos -
generales, empleados superiores de Hacienda, coroneles y demdis
jefes superiores del Ejé&cito, Armada y Fuerza Aérea Nacionales
y la Cdmara de Diputados aprueba los nombramientos de magistra
dos del Tribunal Superior de Justicia... Facultad que en sus rece
sos ejerce la Comisidn Permanente.

5SMerkl, Adolfo, Teoria General del Derecho Administrati
vo. Editora Nacional. 1975. pigs. 465 y 466.
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De conformidad con lo establecido en el articulo 108 de la
Constitucidn los senadores y diputados del Congreso de la Unién,
‘los magistrados de la Suprema Corte de Justicia de la Nacibn, —
los secretarios del despacho y el Procurador General de 1a Repl
blica, son responsables de los delitos .comunes que cometen du--
rante el tiempo de su encargo y por los delitos, faltas u omisio--
nes en que incurran en €l ejercicio de ese mismo cargo.

Los gobernadores de los estados y los diputados a las le~
gislaturas locales, son responsables por violaciones a la Consti-
tucibn y leyes federales.

El Presidente de la Repfblica por su parte, durante el -
tiempo de au gestibén sblo podrd ser acusado por traicibn a la pa-
tria y delitos graves del orden comfn.

De los delitos oficiales de los funcionarios citados conoce
ri el Senado... previa acusacibén de la Cimara de Diputados. La
Ley de Responsabilidades que expida el Congreso determinari co
mo delitos o faltas oficiales los actos u omisiones gue puedan re-
dundar en perjuicio de los intereses pfiblicos y del buen despacho
{articulo I11).

Esta fiscalizacibn ——como se infiere de los articulos e- -
nunciados—- no comprende a los funcionarios -de organismos y =
empresas quienes son responsables administrativa, civil o penal
mente segln el caso, pero no de delitos o faltas oficiales y por -
tanto, no son sujetos de la Ley de Responsabilidades.

De lo expuesto en este capitulo podemos afirmar que la -
fiscalizacidn que realiza el Poder Legislativo Federal, s8lo-es -
aplicable a las entidades paraestatales mediante tres formaa;

1. Por la aprobacidén de sus presupuestos.

2. A través del examen que realice la Contaduria Mayor -
de Hacienda de la cuenta Pblica Federal la CAdmara de Diputa- -
tos fizcaliza el ejercicio de las empresas enles términos ya ano
tados, o bien

3. Mediante comisiones cualquiera de las Cimaras puede
investigar el funcionamiento de los organismos pfblicos descen--
tralizados y de las empresas de participacidén estatal mayorita- -
ria.

Estas actividades comprenden a los fideicomisos ya que,
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al no poseer personalidad-jurfdica, con la comparesencia respon-
sable o la investigacibn de la institucibn nacional de crédito en la
que se constituyd el fideicomiso se ejerce el control. Las empre
sas de participacidn estatal minoritaria no estin sujetas a investi
gacibn por las Camaras.

Es incuestionable que los principales cambios para dotar -
de control al Poder Legislativo Federal sobre el sector paraesta-
tal han sido formulados durante el filtimo quinquenio; especialmen
te la actual administracién ha emprendido la tarea no sélo de su--
gerir y apoyar cambios legislativos, sino también reforzar técni -
ca y presupuestalmente el ejercicio de las funciones de la Conta--
durfa Mayor de Hacienda, 6rgano fiscalizador dentro de la Cidma-
ra de Diputados. ’

FORMAS LEGALES DE CONTROL ADMINISTRATIVO DE
LAS EMPRESAS PARAESTATALES.

Técnicamente, el control se sitfla como la fase final del -
proceso administrativo. Sin embargo, la experiencia muestra que
el control no pertenece a un solo momento, ni mucho menos, al -
momento conclusivo de dicho proceso, sino que se mantiene conti
nuamente a lo largo del mismo, admitiéndose incluso ——por la di-
nimica especifica de la gestibn administrativa— la posibilidad -
de un control a priori.

$md 3 aY mncbawnl 1. I o
No es puesz una nota definitoria del control, la de's

cibn Gltima dentro del proceso administrativo.

Bisicamente se trata de una actividad revisora tendiente -
a verificar tanto la capacidad de realizacibén de los mecanismos -
operativos que se ponen en marcha para actualizar un sistema de-
terminado, como la bondad del sistema mismo.

El control debe responder a la interrogante sobre cuil ha-
sido el resultado obtenido en relacidén con un programa preconce-
bido y sobre la eficacia de ese programa en orden a la razén que
le da origen.

El destino final de la evaluacién es retroalimentar el siste
ma. Se valoran los objetivos y procedimientos a fin de corregir -
vicios y errores.
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Dentro de la actividad estatal, y concretamente en €l 4mbi
to de la funcibén administrativa, la nocidn de control permanece en
esencia intacta en relacién a su significado dentro de la adminis--
tracibn privada. La mecdnica subyace; cambia sin embargo, el --
marco de referencia.

Bajo condiciones normativamente fijadas y obedeciendo a -
directrices politicamente establecidas, el control en la adminis- -
tracibn pliblica ha de ser bivalente, pues debe orientarse a werifi-
car tanto la regularidad (legalidad) de los actos realizados porlos
agentes del Estado como su oportunidad y eficiencia.

Lios mecanismos de control en este campo no se limitan a-
determinar si la accibn produjo los resultados esperados, sino - -
que ademdés, califican si la accibén se produjo conforme a reglas -
obligatorias.

La variedad de los elementos de juicio y la diversidad de ~
enfoques se refleja en una pluralidad de formas de control juridi—
co, politico, financiero y propiamente administrativo, referidos -
sucesivamente a la legalidad de los actos administratives, a laefi
cacia de programas y acciones gubernamentales, a la eficiencia -
en-el uso de los recursos y a la capacidad operativa del sistema.

El ejercicio del control por parte de cada 6rgano del Esta-
do en lo interno, o a cargo de drganos superiores, permite distin-
guir dos niveles de control: micro y macroadministrativo,

Esta investigacibn se refiere a los diversos mecaniamos -
de control jurfidicamente establecidos .a cargo de los 6rganos dela
administracidén pGblica centralizada, sobre las empresas pQblicas,
independientemente de que el contenido de esas facultades se refie
ra a aspectos contables, técnicos, politicos, etc.

A titulo de conclusidén habré de ofrecerse un juicio perso--
nal sobre la suficiencia o insuficiencia de los controles existentes
sobre las empresas pliblicas, a nivel macroadministrativo.

No existe propiamente una definicién constitucional ni le- -
gal de la empresa piblica.

La Constitucidén ~--en el titulo correspondiente al Poder -
Ejecutivo Federal— no incluye ni reconoce otra forma de organi-
zacibén administrativa que no sea la centralizacidn.
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Esta afirmacidn es vilida a pesar de las referencias a los
organismos descentralizados y a las empresas de participacibén -
estatal, contenidas en el articulo 93 y en la fraccibn XXXI del - -
Apartado A del articulo 123.

El contenido de esos preceptos no nos basta para deducir-
de ellos, nila facultad para crear organismos descentralizadoso
empresas de participacién, ni el 8rgano al que es posible atribu~
ir esa facultad, ni mucho menos el régimen jurfdico al que queda
rian sujetos esos entes.

El de empresa phblica es un concepto netamente econbmi-
co. Su género préximo se refiere a la organizacibn de los facto -
res de la produccidn; su diferencia especifica la configuran la - -
presencia del Estado en dicha organizacidn y el interés pGblico --
que reviste la actividad generada por la empresa.

No existe en México un solo modelo de empresa piblica, -
sino varios; en consecuencia, su creacibdn, reglamentacibén y con-
trol obedecen a patrones diversos, seglin sea el tipo que adopte —
la propia empresa pfiblica.

Existen empresas plblicas en las que la participacién es—
tatal es exclusiva y excluye de cualquiera otra. Generalmente - ~
adoptan la estructura de organismos descéntralizados, y su acti-
vidad se refiere a la explotacidén de recursos o la produccibn de -
servicios piblicos, constitucionalmente reservados a la Nacibén -
{es el caso de PEMEX —explotacién de hidrocarburos— o de la
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Otro tipo de empresas phblicas son agquéllas en las gque el
Estado es propietario de una parte del capital social. Se admiten
en este rubro, dos modalidades: la empresa de participacibn es--
tatal mayoritaria, en las.que el Estado aporta un minimo del 50%
del capital social, y las de participacibn estatal minoritaria, en-
las que el Estado posee acciones que representan mis del 25% pe
ro menos del 50% del capital social.

lcarrillo Castro, Alejandro, "La funcibén de control en la
Administracién PGblica mexicana', Revista de Administracién --
P(blica, nGm. 24, enerc-abril, 1973, Instituto Mexicano de Ad--
ministraciébn Pablica.
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La presencia del Estado en este tipo de empresas, obedece
a mfiltiples razones: fomentar la productividad en ciertos renglo--
nes econdmicos, consolidar la infraestructura de bienes y servi- -
cios en el pais, aumentar el empleo, reducir nuestra dependencia
econbmica, etc.

Conviene sefialar que el control administrativo de las em--
presas plblicas, ha de evaluar no sdlo la manera como &stas rea-—
lizan sus programas, sino la finalidad gue inspird su creacibn, ~~
cuestidn que generalmente permanece olvidada, pues una vez crea
a, se di por supuesta su utilidad.

La indefinicibn legal de empresa plblica, las diversas es-
- tructuras que &sta adopta en México, las mGltiples finalidades a --
las que puede sujerarse su nacimiento y desarrollo, asf como los-
diferentes aspectos que concurren en la actividad que realiza, de-—
terminan que no haya uno sino varios.tipos de control de la Admi -~
nistracién Central sobre las empresas plblicas.

El régimen juridico del .control en consecuencia, no es uni
tario. Por el contrario, se encuentra disperso en varias leyes.

El establecimiento de mecanismos de control de las empre
sas publicas apenas cuando se advierte su importancia y su franco
crecimiento.

Hay pues, una etapa (1925-1947 ) en la cual las empresas
plblicas no estin sujetas a un marco especifico de tutela.

El 30 de diciembre de 1947, se expidié la primera Ley pa—
ra el control por parte del Gobierno Federal, de.organismos des-
centralizados y empresas de participacidn estatal.

Dicho ordenamiento debe ser considerado como un impor--
tante precedente en la materia. A nuestro juicio, destacan entre -
sus disposiciones, las referidas a:

1. La definicidn de organismos descentralizados y empre-
sa de participacién estatal { no de empresa plblica ).

2. La exigencia de enumerar todos y cada uno de los orga-
nismos y empresas existentes hasta el momento, que debieran su

jetarse al control.

3. La atribucibn a las Secretarfas de Hacienda y de Bienes



90.

Nacionales e Inspeccibn Administrativa de facultades para vigilar
la primera, el aspecto financiero, y la segunda, los capitulos pa-
trimonial y de contratacidn de obras, de las entidades objeto de -
la Ley.

Los organismos y empresas que hasta la fecha habian si--
do creados ( 70 en total ), quedaron sujetos a la tutela de una Co-
misién Nacional de Inversiones, que por inoperante desaparecid,-
transforméndose en 1949 en un Comité de Inversiones y finalmen-
te en 1954, en una Comisién de Inversiones, manteniéndose siem-
pre como finalidad la de supervisar el programa de Inversiones -
de dependencias centralizadas y organismos descentralizados y =
empresas de participacibn estatal.

El fracaso operativo de estos tres drganos se debib, sin-
duda, a que sus atribuciones carecieron de positividad frente al -
peso especifico politico de muchos de los orga.msmoa y empresas
que debieron sujetarse a su control. :

La Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado que en-
" trd en vigor en 1959, redisefié el esquema administrativo centra-
lizado del Ejecutivo Federal.

Una nueva Ley para el control de los organismos descen--
tralizados y empresas de participacibn estatal fue expedida en - -
1965, y aunque para algunos estudiosos este ordenamiento fue - -
innovador, personalmente creo que en esencia, no fue sino una --
mera ada.ptac16n de la Ley de 1947 a la Ley de Secretarias de - -
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contrel rganismos descentralizados y emipresas

de part1"1pac16n estatal qundé en manos de tres Secretarfas: lade
Hacienda, encargada de la supervisidn del aspecto financiero; la-
de la Presidencia atenta a la vigilancia de los programas de in~ ~
versibén y 1a de Patrimonio Nacional, facultada para regular la --
adquisicibn y conservacién de bienes y la contratacibén de obras.
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En 1970 se expidib una nueva Ley, que casi idéntica a la -
anterior, excluye de su propio articulado a :

1. Las instituciones nacionales de crédito, organizaciona-
les auxiliares nacionales de crédito y las instituciones
nacionales de seguros y fianzas.

2. Las instituciones docentes y culturales.
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En el primer aparfado, pﬁede advertirse que se trata de -~
empresas plblicas —de carédcter financiero—— que estin sujetas-
a reglas de control especificas.

El llamado tridngulo de la eficacia administrativa formada
por las Secretarias de ———Hacienda y Crédito PGblico, Patrimonio
Nacional y Presidencia-— ha sido reformado nominal y competen-
cialmente por la Ley Orginica de la Administraciédn PGblica Fede-
ral, que vigente desde 1977, derogd la Ley de Secretarfas y De- -
partamentos de Estado.

Dicha Ley Orgédnica redenomina a las Secretarias de la Pre
sidencia y de Patrimonio Nacional, como de Programacién y Pre-
supuesto y de Patrimonio y Fomento Industrial respectivamente.

Se advierte entre la Ley Orgénica de la Administracidn PG
‘blica Federal v la Ley sobre el control vigente algunos cambios.
Basicamente, -se fortalece en la primera, el papel como érganc -
de control de la Secretaria de Programacibén y Presupuesto, atri-—
buyéndole incluso facultades que de acuerdo a la segunda corres--
pondian a la Secretaria de Patrimonio. '

Se ha asentado ya en este trabajo, que no hay un solo t1po -
- de control de la empresa pGblica y que por ende, el régimen jur{-
dico del control no es unitario. - '

‘Habremos de referirnos ahora, a las més frecuentes for--
mas legales de control administrativo sobfe ias empresas pabli- -

cas. Dichos mecanismos son:

E. CONTROL DEL PRESUPUESTO.

Junto con el control de bienes, eg ésta la forma c}e control
‘que en Mexico ha tenido un mayor desarrollo legislativo.

El control presupuestal de las empresas pGblicas, cubre -
dos etapas:

a) A priori: consiste en la autorizacidn previa del progra--
ma de gastos de una empresa pablica, por parte de un érgano aje-
no a ella. Supone la competencia de los 6rganos de control, para -
intervenir incluso en la elaboracidén del presupuesto de la empre--
sa.

Esta fase del control, se ha facilitado en México gracias a
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la estructura programética del presupuesto, prescrita por la Ley -
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pfiblico, v que esencialmen-
‘te se refiere a la vinculacién del gasto con log objetivos y metas -
de la gest1on.

b) A posteriori: se realiza mediante la verificacién de la
exacta ejecucidn del gasto pliblico.

Aun cuando cada una de-las entidades p’fiblicas del Sector -~
Ceniral o del Paraestatal, estin facultadas pazra levar a cabo su -
propia contabilidad, es la Secretarfa de Programacién y Presu- --
puesto la que dicta la forma y términos en que dicha contabilidad -
ha de llevarse y finalmiente, es la propia Secretaria la que consoli -
da la contabilidad de todos los organismes y empresas sujetos a --
-control presupuestal.

.Cabe sefidlar que mer ced a una reforma promovida por el -
Presidente Diaz Ordaz, se han incluido-en el Presupuesto de Egre
sos de la Federac16n una-serie de organismos descentralizados y
empresas de participacibn-estatal, a fin de syjetarios a un ngldo-

~control presupues;al.

Suman dichos organismos y empesas un nfimero reducido
{27°) en comparacibn con el totalque operan-en México, pero el vo
lumen de recursos financieros que manejan-es marcadamente su—
perior al resto de las entidades del Sector Paraestatal. Estos 27
‘organismos y empresas, quedan igualmente sujetos a la Ley de In-
gresos de la Federacibn. o

La medida ——que cmnple un evidente propés:v.‘to politlco—
ofrece un dudoso apoyo legal.

Desde el punto de vista Aoétrinal la autonomia presupues—
tal de los organismos descen‘clahzados incluidos en ¢l Presupues=-
to de Egresos, desaparece. ’

Desde el punto de vista normativo, es cuesiionable que la -
Cémara de Diputados tenga facultades para aprobar el presupuesto
de ciertos organismos déscentralizados, y més aGn de algunas em
presas de participacibn estatal en las que evidentemente coexiste -
-el capital privado con el pGblico.

Aun admitiendo la posibilidad de esa atribucién, una sola -
pregunta desvanecerfia sus fundamentos jPor qué no se-somete a -
la consideracibn de la Camara, el presupuesto de todas la entida--
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des del Sector Paraestatal ?.

Lejos de ofrecernos una respuesta clara, @1 Presupuesto-
de Egresos de la Federacién para el ejercicio fiscal 1979, en su
articulo 10o. faculta al Presidente de la Replblica para incluir a
otros organismos descentralizados y empresas de participacidén ~
estatal mayoritaria dentro de este control presupuestal, sin enun
ciar siquiera un solo criterio para practicar esta seleccidn.

El gasto presupuestado de las entidades del Sector Paraes
tatal, puede, en ocasiones, ser financiado medianie la contrata--
¢idn de créditos. Cualquiera que sea el procedimiento para cele-
brarlos, los organismos descentralizados y las empresas de par-
ticipacidn estatal mayoritaria, deben contar con la autorizacién -
de la Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico, que ademis, es—
td facultada para vigilar la ddecuada aplicacidn del crédito a la fi
nalidad para la cual fue concertado y la capacidad de pago de la —
entidad que contrajo el compromiso.

F. CONTROL DE BIENES.

El Sector Paraestatal queda también sujeto al control por
parte de la Administracién Central, por lo que toca a sus adquisi
ciones de mexrcancias, bienes muebles y materias primas.

De acuerdo a la Ley de Inspeccidn de Adguisiciones, este
control lo ha de ejercer la Secretaria de Patrimonio, aunque una
reforma habida en 1978 a 1a Ley Orgénica de la Administracién -

Plblica Federai, asigna esa facuitad a la Secretaria de Comercio, .
que es la que efectivamente la lleva a cabo.

Son objeto de control a priori «——sgegin ia Ley— los pre-
supuestos y programas de adquisiciones, y a posteriori, los sis-
temas de compras y almacenes.

Para operar esta forma de control, Ia ley establece la ne
cesidad de crear Comités de Compras en cada entidad, en donde
un representante de la Secretaria de Comercio vigila 1a aplica- -
cién exacta de las normas relativas a la materia.

La Ley General de Bienes Nacionales regula los bienes de
los organismos pGblicos descentralizados: a los inmuebles los --
considera como bienes del dominio plblico destinados a un servi-
cio phblico, estableciendo que su adquisicibn a8blo procede previa
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autorizacidén de la Secretarfa de Programacibén y Presupuesto y --
que la operacidén s6lo puede realizarse por cantidad fijada en un —
avalfio que debe practicar la Comisidn de AvalGos de Bienes Na-
cionales.

A este respecto, la Ley para el control por parte del Go- -
bierno Federal, de los organismos descentralizados y empresas -
de participacifn estatal sujeta también, la enajenacibén de inmue--
bles de las empresas de participacibn estatal, a la autorizacién --
del Presidente de la RepfGblica.

Cabe agregar finalmente, que la Ley Orgénica de ia Admi-
nistracibén Phblica Federal otorga a la Secretarfa de Asentamien—
tos Humanos y Obras PGblicas, facultades para elaborar y mane-—
jar el inventario general de los bienes de la Nacibn, y la Ley Ge—
neral de Bienes Nacionales, en disposicibén expresa, obliga a los -
organismos y empresas del Sector Paraestatal, a proporcionar -~
los datos necesarios para integrar ese inventario.

A la luz de todas estas normas —dispersas en diversos or
denamientos — es posible advertir que formalmeunte en Mexico, -
la autonomia patrimonial delas entidades del Sector Paraestatal -
apenas existe.

Parece ser que se ha preferido sacrificar la facultad de li
bre disposicién de los bienes propios, ante la eventualidad mis --
que frecuente de la distraccifn de ese patrimonio hacia fines dis--
tintos a aquél que funda la existencia de un organismo o empresa -
niiblica.

G. CONTROL DE OBRAS.

El control de los contratos cuyo objeto es la realizaciénde
una obra pfiblica, estd directamente vinculado con la preocupacién
de obtener el 6ptimo aprovechamiento de los recursos financieros
asignados a los 6rganos y entidades de la Administracién PGblica-
Federal.

A esta preocupacidn no escapan ——como hemos resefiado -
los organismos descentralizados y las empresas de participacién-
estatal. En consecuencia, tampoco se substraen a esa especie de
control.

La Ley de Inspeccibn de Contratos y Obras PGblicas dise--
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fia un protédimiento de supervisibén dela contratacifn y la ejecu--
cidn débras, que comprende el registro de contratistas para ase-
* gurar su idoneidad, la celebracidn de concursos para garantizar -
el desinterés en la adjudicacibn, la inspeccidn de la obra previa a
su recepcidn a fin de verificar el exacto cumplimiento del contra-
to, y finalmente su inscripcidén en el Registro P@blico de la Pro--
piedad Federal para mantener su vigilancia.

H, OTROS TIPCS DE CONTROL.

La tutela legal de los organismos descentralizados y em--
presas de participacidn estatal no se agota.en los contratos presu
puestal, patrimonial y de obras, aun cuando sean estos tres, sus
capitulos méis importantes.

Diversos ordenamientos configuran otras formas de con--
trol que merecen enunciarse, tales como:

a) La obligacibn de esas entidades, de inscribirse en el -
Registro de Organismos descentralizados vy empresas de partici—
pacibn estatal.

b) La préactica de auditorias externas contables y técnicas,
a fin de verificar la eficacik de los sistemas adnunmtratlvos y -
el adecuado manejo de los recursos.

c) La revisibn de los estados financieros anuales y men--
suales y de los dictémenes emitidos sobre ellos, por el auditor -
externo,

d} La designaci6n, por parte de la Administracidén PGbli-
ca Central, de la mayorfa de los miembros del Consejo de Admi-
nistracidn de las empresas de participacibn estatal, o del Presi—
dente o Gerente del mismo, o 1la facuitad de veto sobre las reso-
luciones del érgano directivo.

e) La adopcibn y ejecucidn de medidas de reforma ——in-
ternas o generales— que sefiale la Coordinacidén General de Es-
tudios Administrativos; y

f) La sectorizacibn que interrelaciona para fines de pro--
gramacibn, operacibn, evaluacién y control, la actividad de los -
6rganos centralizados con las entidades paraestatales que concu-
rren en el cumplimiento de los mismos objetivos. "La sectoriza-
cidn pretende asegurar el cumplimiento de las politicas genera- -
les que dictan para cada sector.

Luego de presentar un apretado cuadro de los lineamien--
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tos generales de control de la empresa pliblica en México, puede
concluirse que la legislacibn mexicana sobre la materia, a par--
tir de 1947, parece orientarse fundamentalmente al control pre-
supuestal.

Un enfoque parcial, demasiado corto ha inspirado nuestra
legislacibn que ha sido insuficiente para integrar mecanismos --
globales de control, en los que ak calificacién del uso del dinero
se sume la valoracidn de la utilidad social de la empresa.

Tal parece que basta con que una empresa pGblica dispon-
ga regularmente de sus recursos, para que su existencia sea in-
discutida y su eficacia, salvada.

El presente se ha caracterizado por imaginar a la Admi-~
nistracién PGblica bajo el signo de la programacibn. Quieren ex-
tenderse las bondades de ésta, hasta el grado de que pos s{ mis—
ma redima a nuestro aparato administrativo, Esta tendencia ha
venido a subrayar la importancia del presupuesto —ahora con -
orientacibn programética-—- como objeto y procedlnnento béisico
de control del Sector Paraestatal. :

Esta critica mis que orientarse a proponer una medida -
concreta como serfa la unificacibn legislativa de la tutela admi--
nistrativa o la vuelta a la experiencia fallida de un solo érgano -
de control, se dirige a la aceptacidén de la necesidad, primero, y
a la bsqueda después, de mecanismos evaluativos y de control,
que més alld de la eficiencia, operativa, enjuicien el fin de la em
presa plblica en el marco de una polftica general, para decidir -
en Qltima instancia si el Estado ha de seguir participando en esa
actividad ¢ ha de cancelar su participacidn.

De otra suerte, la decisibn de crear o de disolver una em
presa pGblica, seguird dependiendo como hasta ahora, en buena -
medida, de un estilo individual, v en el mejor de los casos, de -
una interpretacién personal sobre lo que conviene al Estado en -
una materia tan delicada como lo es la econbmica.
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CAPITULO V¥V

EL CONTROL JURISDICCIONAL DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

Sin desconocer que no existe un concepto de empresa plbli
ca vilido para todos los jusadministrativistas, hemos avanzado en
el camino de asumir una postura que proporciene articulacibna -
nuestras investigaciones. Después de sopesar con cuidado quelos
autores privilegian en su blsqueda elementos radicales como el in
terés patrimonial del Estado, la personalidad juridica, el control,
el interés pGblico, la autonomia, la actividad econbémica, el cardc
ter monopblico, sostenemos que la empresa plblica €3 la organi-
zacidén personificada y auténoma de los factores de la produccidn -
© el patrimonio fiduciaria dirigidos a producir o distribuir bienes
o servicios en el mercado, en los que el Estado o algin ente esta-
tal ha hecho un aporte patrimonial siempre que éste pase a for- -
mar parte del capital social o del patrimonio, y se desprenda pa—
ra el aportante el status de asociado o que el mismo, precisamen
te por su aportacidén, se convierta en corresponsable de la admi~-
nistracién de la empresa.

Se advierte entonces que el concepto que hemos configura-
do tiene varios elementos constitutivos: sé trata de una empresa -
en sentido econdmico material { una organizacidén de factores pro-
ductivos para producir o distribuir satisfactores en el mercado);
goza de personalidad juridica distinta de la del Estado; cuenta con
patrifnonio propio; hay un aporte patrimonial estatal y el Estado -
es socio de la empresa y, por ende, corresponsable de su gestién
o bien se trata de un patrimonio auténomo.

En consecuencia, no interesa la forma legal utilizada para
darle autonomia y exisiencia juridica; es irrelevante ¢l método de
conirol utilizado; es ajena la finalidad lucrativa; no importa el ca~
ricter del estatuto normativo que se le aplique y la naturaleza de
los actos que dicte o de los medios que la crean carece de impor-
tancia. IL.a nocidn que lanzamos tiene fispnomia y se distingue - -
con precisibén de otras nociones prdximas, como son la empresa -
de interés pfliblico, la empresa social, la empresa concesionaria
de servicios pGblicos, la empresa que goza de subsidios estatales
y la empresa que es objeto de vigilancia o fiscalizacibn estatal.
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En particular desthca que la conceptualizacidin que hace -~
mos se oriente por un criterio restrictive y que puede considerar
se restringida porque no encuentra cabida a la llamnada empresa -
plblica departamental. Esta modalidad se encuentra en la ori-
lla conceptual de la nocidn amplia de empresa plblica en la que el
elemento personalidad juridica es accesorio. Asf, la empresa -~
plblica departamental no dispone de personalidad juridica y patri-
monio propios ni de autonomia orgénica, no se sustrae de la rda
¢idn jerirquica y esti encuadrada en la Administracién PGblica -
Centralizada.

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

Las primeras empresas plblicas eran unidades econémi- -
cas centralizadas que producian o distribufan satisfactores y que
no tenfan personalidad juridica y patrimonio. Esta forma de emi—
presa pfiblica es conocida en la historia del derecho administrati-
vo como ‘''régie” 4, empresa departamental. De Soto la caracte
rizb diciendo que:

se dice que hay "régie" cuando la Administracidén dispone
de una autoridad triple sobre la direccidn del, servicio, so_
bre los hombres que administran el servicio, sobre los --
medios utilizados para administrar el servicio y especial-
mente sobre los medios financieros.

centralizada
rquico y a los

pr B

estin sujetas al principio jer

ZHanson, A. H. La empresa pfiblica y el desarrollo econd
mico. Instituto Nacional de Administracién PGblica. 1978.pp.352-
357.

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

4Guillien, R. y Vicent, J. Lexique de terines juridiques.
Dallos, 1978, pp. 327-328.

SSotof de, Jean., Grands services publics et enterprises
nationales. Editions Montchretien. Paris: 1971, p. 87.
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controles rigidos propios de la centralizacibén administrativas:

l.as raras explotaciones industriales o comerciales que es-
taban en manos del Estado no constituian personas piiblicas autbno
mas sino servicios administrados por el Estado mismo, es decir,
administraciones directas.

Es el caso, agrega Dufau, de la Administracidén de Ferro
carriles del Estado de 1878 y en Mexico, del Departamento de Es
tablecimientos Fabriles de 1917,

Cuando el Estado advierte que no conviene gue una activi- -
dad empresarial sea explotada por una empresa departamental - -
crea una empresa pliblica en sentido estricto ——-descentralizada,,-
paraestatal-— que cuente con personalidad juridica distinta de la
personalidad estatal o que por los menos se exteriorice a través -
de la de otra empresa (fideicomiso pfliblico). Los objetivos juridi-
cos que tienden a realizarse con una unidad econdmica personali-
zada son numerosos, como se resume en el cuadro nlimero 1.

El que una organizacién encargada de la produccidén o dis--
tribucidn de satisfactores tenga personalidad juridica y cuente,por
ende, con un patrimonio propio y distinto del patrimonio del Esta-
do tiene la ventaja de que se diversifica el riesgo y con ello la res
ponsabilidad en que pueden incurrir los brganos de la administra-—
cidén. En consecuencia, es la empresa piliblica misma la que res—
ponde de sus obligaciones con el patrimonio que se afectd para - -
darle existencia juridica y la hacienda del Estado no pierde méds -
que el aporte que haya hecho para establecerla.

La empresa se introduce por su propia cuenta en el mundo
de las obligacicones jurfdicas, sin que el Estado deba respaldaria-
patrimonialmente si se establecib la responsabilidad limitada. La
empresa, aunque haya surgido ala vida del derecho con una for--
ma legal de organismo descentralizado —esto €3, no con la de -
derecho privado o social—— no podri asumir més riesgos, acep—
tar m&s compromisos o contraer mis obligaciones que las que - -
aconseje, con base er su patrimonio, la sana administracidn. ’

Estas afirmaciones no implican que no se haya advertido -
que la empresa no responderd de sus obligaciones con bienes que
sean de dominio pGblico ya que son inalienables, imprescriptibles
y no estén sujetas a accidn reivindicatoria. Los bienes de domi--
nio privado, que hayan ingresado al patrimonip de una empresa -

6

Dafau, Jean. Les enterprises publiques.
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plblica,tampoco podrén ser embargados. 7

No es posible entonces que una empresa paraestatal, con-
fiando en el patrimonio del Estado, se comprometa més alld de -
1o que su propia patrimonio pueda garantizar, porque ningfin agen
te econdmico estari dispuesto a establecer una relacidn que le de
pare, un cré&dito que virtualmente no se podria hacer valer en su
totalidad. Por otra parte, ni la legislacibén mercantil (incluyendo
la de quiebras) ni la administrativa, imponen al Xstado la obliga-
cibén de responder por deudas contraidas por las empresas en las
que figure como socio, salvo que no se haya introducido la respon
sabilidad limitada.

La ventaja que obtiene el Estado se hace acompaifiar por -
otra que beneficia a los administrados y que se desprende la teo-
r{a de la responsabilidad que sostiene el Estado Mexicano: las em
presas pliblicas responden directamente y con todo su patrimonio
{2 excepcidén de los bienes sujetos a un régimen exorbitante) ante
los administrados por los dafios que les causen y deben reparar--
los restableciendo la situacién anterior, o cuando ello sea imposi
ble pagando los dafios y pvaxjuicios8 tanto por responsabilidad con
tractual como estracontractual mientra s que respecto a esta Glti
ma el Estado se protege con una férmula de privilegio, que lo -
sustrae del derecho comfin. ? Asi, se les aplica a las empresas -
plblicas el principio que consagra el Cddigo Civil para el Distri-
to Federal 10 cuando dice que:

e_]erc1c1o de sus funcmnes. 1

Cuando se trata de empresas piblicas que-utilizan formas
mercantiles, se les considera comerciamtes1 o bien empresa- -

7Ley General de Bienes Nacionales, publicada en el Diario
Oficial del 30 de enero de 1969.

8Rojina Villegas, Rafael, Compendido de Derecho Civil --
Teorfa General de los Obligaciones. Antigua Libreria Robredo, -
1962. T. II. pp. 274-317; pp. 351-376.

9Fraga, Gabino, Derecho administrativo, Porrﬁa 1966
pp.437-441.

10pyblicado en el Diario Oficial del 29 de agosto de 1932.

A rticulo 1918.

125 rticulo 3o. , fracciones II y HI del C6d. de Comer. 1887.




101.

rios mercantiles y la norma de derecho comfn transcrita se com-
pleta con lo dispuesto por la Ley General de Sociedades Mercanti-
les:

La representacidn de toda sociedad mercantil corresponde
ri a su administrador o administradores, quienes podrén-
realizar todas las operaciones inherentes al objeto de la so
ciedad salvo lo ciue expresamente establescan la ley vy el -
contrato social.!3

El precepto anterior encuentra su equivalente en la legisla
¢idn civil, que senala que los administradores ejercerén todaslas
facultades mecesarias al giro y desarrollo de 108 negocios que - -
constituyan el objeto de la sociedad.l4 :

Por el contrario, sila organizacibén de los factores, o sea
la unidad econdmica no estuviera personificada y se encontrara en
cuadrada en laadministracién centralizada, se le aplicard un prin-
cipio radicalmente distinto-si causare uvn dafio a un administrado:

El Estado tiene obligacién de responder de lé[)s dafios cauga
dos por sus funcionarios en el ejercicio de las funciones —
que les estin encomendadas. Esta responsabilidad es sub-
sidiaria, y sblo podri hacerse efectiva contra el Estado --
cuando el funcionario directamente responsable no tenga -
bienes, o 10s que tenga no sean suficientes para responder
del dafio causado. 1>

Asi, un administrado dafiado por un 6rgano de la adminis—
tracidn centralizada cuya competencia sea materialmente empre--
sarial, porque produzca o distribuya bienes o servicios en el mex
cado, se encontrari en una situacidén mdés affictiva que quien haya
resentido un dafio por una empresa paraestatal, que por ese caric
ter responde directamente y sin mis 1imite que el de su patrimo--
nio. Esto es cabalmente cierto por lo que se refiere a la respon -
sabilidad extracontractual, ya que tratindose de la responsabili- -
dad contractual ha mucho que se ha reconocido que el Estado es -

3articulo 10 de la Ley General de Sociedades Mercantiles
publicada en el Diario Oficial del 4 de-agosto de 1934.

144 rifculo 2712 del Cédigo Civil del Distrito Federal.
15 ‘
Articulo’ 1828 del Cbddigo Civil del Distrito Federal.

l()Carrillo Flores, Antonio. La evolucién del Derecho Ad-



directamente responsable como cualquier particular. 16 La nece-
sidad de realizar sus objetivos econbmicos y sociales ha movido -
al Estado a confiar méis en la eficacia de los llamados actos de ~-
gestién, que en la de los actos de imperio y a buscar que los agen
tes econdmicos acepten espontineamente y libremente vincularse

con &l. El Estado asume entonces el papel de sujeto en las re-

laciones juridicas de coordinacidn y para ello esti dispuesto a - -
responder directamente cuando loa Srganos jurisdiccionales asi -
lo resuelvan. El control jurisdiccional en estos casos lo ejercen

tribunales del Poder Judicial o tribunales del propio Poder Ejecu-
tivo:

2} Los conflictos entre el Estado y los particulares susci-
tados por actos de gesti6n, se conocen por el Poder Judi-
cial, salvo cuando expresamente estén reservados a tribu
nales administrativos o a tribunales de la administracibn;

b) Los conflictos laborales individuales o colectivos entre
los Poderes de la Unibén y sus servidores son competen- -
cia del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitrajels;

c) Los conflictos provocados por resoluciones o actos de =
las autoridades administrativas relativos a la interpreta-—
¢idén y cumplimiento de contratos de obras plblicas cele--
brados por las dep endencias del Poder Ejecutivo Federal 19
son competencia del Tribunal Fiscal. . -

L.as materias burocréticas y los contratos administrativos
se sustraen de la &rbita laboral, civil, mercantil y el Estado no -
dicta actos de imperio y para que se establezcan las relaciones ju
ridicas es necesario que concurra tanto la voluntad estatal como -
la libre voluntad de los co-contratantes.

16.

. «» ministrativo Mexicano en el Siglo XX. Coloquio In--
ternacional sobre LXXV afios de Evolucidn Jurfdica en el Mundo .
México. p. 49 (versiédn mimeografiada).

17Rutz Massieu, José Francisco. Nueva Administracibn -
PGblica Federal. Tecnos. 1978.

18La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Es-
tado de 1963 cred el actual Tribunal Federal de Arbitraje.

194 rtfculo 23 de la Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de -
la Federacibn publicada en el Diario Oficial del 2 de febrero'de -
1978.
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La responsabilidad contractual del Estado, que lo subordi
na al control jurisdiccional, es compatible con la idea de sobera-
nfa.

Regresando al centro de nuestro trabajo, conviene preci-—
sar que el articulo 1928 del Cddigo Civil entorpece que el admi- -~
nistrado vea satisfecha su demanda de que se le repare el dafio —
provocado por el Estado: Primero, es muy problemitico determi
nar quien es el funcionario directamente responsable'’; seg\mdo,-
se tiene que determinar gue &ste incurrid en responsabilidad y -~
tercero, es necesario que se pruebe que el demandado carece de
‘bienes suficientes para responder por los dafios causados. -

En la Ley de Depuracién de Créditos a carge del Gobierno
Federal,20 ge impulsd la tendencia de reaponsa‘blhzar al Estado-
al establecer que:

Cuando la reclamacibn se funde en actos u omisiones de -

los que conforme a derecho dan origen a la responsabili--
dad civil del Estado, no serd preciso demandar previamente al -
funcionario o funcionarios responsables, siempre que tales actos
‘u omisiones impliquen una culpa en el funcionamiento de los ser=-
vicios plblicos.21

Sin embargo, -como lo ha expuesto con su usual brillantez
Antonio Carrillo Flores, 22 el peligro de que se iniciara una ex--
plosibn de demandas que pondria en peligro las finanzas estatales
dada la precariedad de la hacienda pfiblica ocasiond gue se intro-
dujeran en el ordenamiento que comentamos normas restrictivas

gue hacen nugatoric €l moderno precepts transcrite:
Sin embargo, la Ley de 1941 adolecfa ——adolece de este -

defecto capital; condicionar la procedencia dela accibn, a
un hecho que el particular no puede conocer, a saber, que
no haya una partida presupuestal con carge a la cual sele
pague. Y de otro més serio: para gue una partida pueda -
ejercerse se necesita que haya una autoridad de la Admi—
nistracibén Activa con facultades para reconocer la respon
sabilidad Del Estado.

20 pyblicada en el Diario Oficial del 31 de diciembre de
1941.

21 Artfculo 10.

220p. cit.
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La Ley de Depuracibn de Créditos dispuso que las de-
mandas ante el Tribunal Fiscal por responsabilidades de-
rivadas de culpas del servicio pGblico sblo podrian inten--
tarse si no habia partida presupuestal para reparar el da-
fio en el ejercicio fiscal en que el mismo se hubiere produ
cido ni en el inmediato anterior. Para la presentacién de
la demanda se {ij6 plazo muy breve: el mes de enero del -
afio siguiente al que acaba de mencionarse.

En realidad, si esta cuestidn no ha desembecado a la eta—
pa evolutiva que serfa deseable, ello se debe a que el Estado, ale
jéndose del articulo 13 de la Ley mencionada, no hace ninguna - -
provisibén en el Presupuesto y no se ha establecido un verdadero -
tribunal de lo contencioso-administrativo que dirima en la esfera
del Ejecutivo Federal todas las controversias que se suscitan en-
tre la Administracidén Pblica y los administrados.

Ademéis de que las empresas pfiblicas estin sujetas al - -
control del Poder Judicial, los actos de algunas de ellas son reco
nocidos, cuando hay controversias, por tribunales del Ejecutivo.

Las resoluciones definitivas e irrecurribles que dicte en -
materia de pensiones y prestaciones sociales el Ip stituto de Segu
ridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas 2 vy las que -~
en materia de pensiones civiles dicte el Instituto de Seguridad y -
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado son compe-—
tencia del Tribunal Fiscal de la Federacién. Este érgano juris- -
diccional del Ejecutivo, igualmente, conoce las resoluciones de -
los organismos fiscales auténomos. que determinan la‘ existencia -
de un crédite fiscal, lo fijen en cantidad H’nnx’ﬂ:\ o den las bases -
para su l1qu1dac16n.26 Las empresas piblicas que son organismaos
fiscales autBnomos son el Instituto Mexicano del Seguro Social 27
L

el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Traba_]ado-

res 28 y las Juntas Federales de Mejoras Materiales 29 en proce

so de disolucibn y liquidacibn.

230p. cit., pp. 63 y 67-68

24Antes Direccidn de Pensiones Militares.

25Antes Direccibn de Pensiones Civiles de Retiro.

2655 en el caso del INFONAVIT el legislador expresamen -
te le reconocid ese cardcter en el del IMSS tocd a la Suprema Cor
te de Justicia establecerlo.

27Creado mendiante Ley del 19 de enero de 1943.

28Greado mediante Liey del 22 de abril de 1972.
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En la Ley del Seguro Social de 1973, que abrogd a la de ~-

1942, se insiste en ampliar la competencia de la Junta Federal de

" Conciliacién y Arbitraje con una atribucibn que no es propia de la
jurisdiccibn laboral:30

las controversias entre los asegurados o sus beneficiarios
v el Instituto, sobre las prestaciones que esta Ley-otorga,
podréin ventilarse ante la Junta Federal de Conciliacibén y -~
Arbitraje, sin necesidad de agotar previamente el recurso
de inconformidad que establece el articulo anterior, 31

Por su parte, la Ley que cred el INFONAVIT, amplib en -
el mismo sentido la competencia del tribunal del trabajo:

Las controversias entre los trabajadores y sus beneficia—
rios y el Instituto, sobre derechos dé'aquéllos, se resolve
ran por la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje una -
vez agotado, en su caso, el recurso que establece €l arti-—
culo anterior.

Con esos dos preceptos la Junta ha dejado de ser solamen-
te un Tribunal de la Administracidén PGblica, que resuelve contro-
versias entre gobernados y tiene facultades propias de un:tribunal
administrativo, que resuelve conflictos ente la Administracibén y-
los particulares, o sea que se le ha sefialado nna competencia - -
mixta que no tenfa antecedentes en nuestro pafs y que ha dado pie
a que la doctrina examine la viabilidad de tribunales agrarios den
tro de la esfera del Ejeo:utivo.:"’3

Con los casos sefialados se ha iniciado la tendencia de su-
jetar a control jurisdiccional de tribunales del Ejecutivo algunos -
actos de empresas paraestatales que si no ha arribado a etapas —
més evolucionadas es porque ha habido reticencia en avanzar en -
el proceso de transformar al Tribunal Fiscal de la Federacibn de
un tribunal de lo contencioso-administrativo que conozca actos de
autoridad de todas las empresas pGblicas. Los casos apuntados -
revelan, por otra parte, que no hay ninguna empresa piiblica en -

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

30Juan Francisco Rocha Bandala y José Franco. (La com-~
petencia en materia laboral. Cirdenas Editor, 1975) han insistido
en la inconveniencia de esa ampliacién competencial.

31artfeulo 275.
32Articulo 53.
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forma de derecho privado o de derecho social cuyos actos sean --
conocidos por un tribunal administrativo.

Para examinar cuil es la situacibn en que se encuentra -
nuestro pais por lo que hace a la procedencia del juicio de garan-
tfas para impugnar datos de empresas plblicas, conviene recor--
dar que el amparo:

es un juicio o proceso que se inicia por la accibn que ejer
cita cualquier gobernado ante los 6rganos jurisdiccionales
federales contra todo acto de autoridad (lato sensu) que le
causa un agravio en su esfera juridica y que considere - -
contrario a la Constitucién, teniendo por objeto invalidar-
dicho acto o despojarlo de su eficacia por su inconstitucio
nalidad o ilegalidad en el caso concreto que lo origine.

El juicio de aniparo es un instrumento de defensa de los -
gobernadores contra actos de autoridad o sea por actos de:

aquelos 4rganos estatales de facto o de jure, con faculta--
des de decisibn o ejecucidn, cuyo ejercicio engendra la --
creacién, modificacién o extincibn de situaciones genera<
les o particulares, de hecho o juridicas, o bien produce -
una alteracidn o afectacibn de ellas, de manera imperati-
va, unilateral y coercitiva.

Dado que este recurso extraordinario se monta en el con-
cepto de acto de autoridad es necesario que en México se creen -
mis medios tutelares para el caso, inclusive, de actos de grupos
sociales no estatales como se examind, segln resefié6 Héctor Fix-

T . P

Zamudio, en el Noveno Cologuio de Derecho Comparado de 1972:

Los tres temas que se abordaron en esta reunién se refi--
rieron especificamente a la proteccidn del individuo con--
tra el Gobierno; contra las grandes empresas mercantiles
y respecto de los sindicatos de trabajadores, adoptdndose
conclusiones comparativas en cada uno de estos sectores.

33Armienta. C., Gonzalo. Perspectivas de los Tribunales

Agrarios en el Derecho Agrario Mexicano. VIII Congreso Mexica
no de Derecho Procesal. Jalapa, Ver. 12-16 de noviembre 1976.

34Burgos, Ignacio. El juicio de Amparo., Porraa, 1973.

p-177, 35Burgoa, Ignacio, op. cit. p 191.

36E] Juicio de Amparo en Latinoamérica. El Colegio Na-
cional. 1977 p. 127.



107,

El distinguido procesalista sefiala que en el dmbito latino-
americano Argentina, Guatemala, Brasil y Costa Rica se han lo-
grado avances importantes. :

No obstante lo anterior tanto por la via legislativa como -
por la jurisprudencial, se ha establecido que algunas empresas -
piblicas tienen funciones de autoridad y que los actos que dicten
en ejercicio de las mismas son impugnables por via de amparo -
si un particular considera que sufre un agravio y que se ha viola-
do la Constitucién. Hemos tenido oportunidad de examinar juris—
prudencia y tesis de la Suprema Corte de Justicia -en ese sentido
por lo que hace al Instituto Mexicano del Seguro Social y al Insti-
tuto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Es
tado (entidades paraestatales que prestan el servicio piiblico de -
seguridad social) y a las Juntas Federales de Mejoras Materia- -
les. {Aunque su objeto estd muy diversificado, se han dedicado a
obras y servicios p@blicos municipales).

As{ como la UNAM abrib brecha en el camino de configu-
rar el concepto de autonomia, que no sblo ha beneficiado a las -
instituciones universitarias sino que ha influido en la elaboracibn
de la idea de autarquia paraestatal, también ha colaborado en la
determinacidn del carécter de autoridad que pueden tener empre
sas piiblicas. Sin embargo, el camino no ha'sido fécil, comoilo
evidencia la postura que manifestd el Poder Judicial Federal:

... Todas estas actividades de ninguna manera implican que-
la Universidad imponga su voluntad a los particulares, es decir,
no tiene funcibén de autoridad. .

El criterio transcrito contrasta con el punto de vista gue
sostuvieron Antonio Carrillo Flores, Marnuel Sinchez
gel Carbajal hace exactamente 9 lustros.

En cuanto a las materias encomendadas a la Universidad,
son las autoridades de ésta quienes gozan-de la facultad de deci-
dir, y sus resoluciones son obligatorias para los particulares a-
quienes las mismas afecten. Por eso consideramos que, me- -~
diante el juicio de garantfas, el poder judicial de la federacibn -
debe controlar el funcionamiento de la Universidad, ya que los -
actos violatorios de su régimen juridico, que causen perjuicio a

37Segundo Tribunal Colegiado del Primer Circuito. Toca
R. 1170/60 25 de diciembre de 1960.
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los particulares, son de aquellos que la Liey Reglamentaria de los
articulos 103 y 104 de la Constitucidén y la Jurisprudencia de la Su
prema Corte de Justicia estiman-que pueden fundar la promocidn =
del juicio de amparo. ~

En nuestra opinién, la UNAM actGa como autoridad cuando-
expide certificados, grados y titulos as{ como cuando otorga vali--
dez oficial a los estudios que se cursen en otras instituciones y, =
por ende, procede impugnar esos actos mediante el juicio de ga~ =
rantfas si resultan violatorios de la Ca¥ta Magna pues, es del todo
deleznable la argumentacién consistente en que a la autonomfia uni:
versitaria repugna el caricter de autoridad que le atribuimos a ~ -
esa institucibn.

La legislacidén ha sido clara al atribuir funciones de autori
dad a oiras empresas plblicas que al mismo tiempo ejercen fun- -
‘ciones que no tienen caricter imperativo. Por ejemplo, el otorga
miento de permisos y de concesiones de uso, la imposicién de mul
tas, el cobro de derechos, la orden de demolicibén y las declarato-
rias que dicta el Instituto Nacional de Antropologia e Historia3? «.
son actos revestidos de imperio. En igual sentido se puede con- -
cluir respecto del Instituto Nacional de Bellas Artes, después de -
analizar la competencia que tiene en el campo de los monumentos
artfsticos. 40.

Considerando que hasta este punto de la exposicién todas --
las empresas pliblicas que pueden dictar actos imperativos han si-
"do estructuradas. como organismos descentralizados, procede re--

ordar su concepto legal sin que sea preciso en esta ocasibn adu--
cir ninguna critica doctrinal:

Dentro de la administracibn plblica paraestatal serin con-
siderados como organismos descentralizados las institucio
nes creadas por disposicidn del Congreso de la Unidn, o en
su caso por el Ejecutivo Federal, con personalidad juridi--
ca y patrimonio propio, cualquiera que sea la forma o es--
tructura legal que adopten.

38La naturaleza jurfidica de la Universidad Nacional Autbéno
ma de México. en '"Revista de la Facultad de Derecho y Jurispru—
dencia'', 1934. pp. 218-223. | ,

39Ley Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueolbgicas, -
Artisticas e Histbéricas del 28 de abril de 1972.

40La Ley citada inmediatamente antes es aplicada por el IN
BA por lo que hace a monumentos artisticos.
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No obstante, hay un caso de empresa plblica con forma de
sociedad andnima que puede actuar por via de imperio. Francis-
"co Javier Gaxiola ha llamado la atencidn sobre las funciones re- -
glamentarias y sancionadoras del Banco de México, S. A.:

No puede aceptar que la imposicibn de sanciones por defi-
cientes en el canje legal, sea un acto de gestién privada -

ni aun cuando quisiera darsele el cardcter de pena conven
cional pactada, supuesto que no hay contrato 6 convencibén

entre el Banco Central y las instituciones que integran el -
sistema bancario nacional. De la misma manera, la fija-
cidn de los tipos de redescuento, la intervencidn indirecta
en los fenomenos de distribucidn de bienes por el procedi-
miento de redescuento de cartera proveniente de determi-
nadas operaciones como el trigo, no son ni pueden ser ac-
tos propios de una Sociedad Anbnima. Las mismas circu-
lares del Banco de Mexico, de cumplimiento obligatorio --
para las instituciones de crédito y que fijan normas proce-
dimientos para las operaciones de crédito, no son actos de
gestidn, sino de autoridad.

En efecto, el legislador ordinario previno que el sistema -
bancario no podré cargar intereses, premios o descuentos inferio
res o superiores a los mirgenes que establezca el Banco Central,
y no podr4 hacerse emisiones més alld de los. lfmites que fija la -
mencionada institucién. La banca esté obligada, igualmente, a —
proporcionar al Banco de Mexico, S, A., la informacibn necesa-
ria pata.la estimacién de sus estados financieros ; a establecer -
en el depdsita en la proporcidn que se le sefiale.?

Lia estructura de sociedad andnima que se le di6 al Banco-
de México desde 1925, siguid la solucidn que adoptd la Comisidn -
Monetaria.4

4lprticulo 45 de la Ley Orgﬁnici de la Admini stracién Pa
blica Federal, publicada en el Diario Oficial del 29 de diciembre -
de 1979.

4ZNota sobre la empresa plblica en México en '"Estudios de
Derecho Piiblico Contemporineo" UNAM/FCE, p. 118.

43Articulos 32, 34, 35 y' 36 de la Ley Orgénica del Banco -
de México, S. A., pfiblicada en el Diario Oficial del 31 de mayode
1941, ) :

44£n 1924 La Comisién era un bdrgano de la administracidn
centralizada (de la Secretaria de Hacienda) se reestructurd dot4ndo
sele de forma de Sociedad Anbénima.
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De hecho, apenas entrb en vigor la Constitucién de 1917, -
se pensd en dotar al '"banco finico de emisidén'' con la forma legal
sociedad andénima para facilitar la captura de los recursos de que
no disponia el estado para constitufrlos‘y para que éste se pudie-
ra asociar con inversionistas privados, de modo que no se le vie
ra con recelo por los gobernados.

Unos pasos importantes en el proceso de sujestién de las
empresas pblicas al control jurisdiccional es el establecimiento
de recursos administrativos, esto es, de medios de impugnacién
de actos administrativos que estin a disposicidn de los adminis—~
tradores que consideran que les son lesivos y que tienden a que -
la Administracién PGblica los examine a la luz de los principios-
de legalidad o de oportunidad. 45 Es finalidad de los recursos - -
que la administracién actfe legalmente y con oportunidad, sin - -
que sea necesario acudir a los érganos jurisdiccionales para que
reparen la facturanormativa.

La legislacibén administrativa sobre los recursos se ha en
riquecido y ha definido ya con precisién cuales son sus elementos
fundamentales: 4 que el acto impugnado sea una resolucién; que-
afecte un derecho o un interés del administrador recurrente; que
la ley sefiale a la autoridad administrativa que debe conocer el re
curso; que exista en plazo fijado legalmente para hacerlo ver; - -
que estén sefialados, también por disposiciones de la ley, deter-
minados requisitos de forma; que se haya establecido un procedi
miento y que el 6rgano que conoce el recurso esté obligado a re—
novarlo en cuanto al fondo mediante otra resolucidn,

Dejando de lado la preocupacién que hanmanifestado los -
jusperitos sobre la naturaleza de la funcién administrativa con- -
siste en resolver un recugso administrativo, ha sido conveniente
mencionario en virtud de que la Ley de A:nparo47 establece que
no procede el juicio de garantias:

contra actos de autoridades distintas de las judiciales, --
cuando deban ser revisadas de oficio, conforme a la ley que los
rija, o proceda contra ellos algGn recurso, juicio o medio de de-

4sFix- Zamudio, Héctor. Introduccibén al Estudio de los --
recursos Administrativos en "Estudios de Derecho Pfiblico con--
temporéneo". UNAM-FCE, 1972, ’

4(’F‘raga, Gabino, op. cit., pp. 455-456.

47Pv'.'a.b].:‘u:ada en el Diario Oficial del 10 de enero de 1966,
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defensa legal, por virtud del cual pueden ser modificadas, revoca
das o nulificadas, siempre que conforme a la misma ley se suspen
" dan los efectos de dichos actos mediante la interposicidn del re- -
curso o medio -de defensa legal que haga valer el agraviado, sin -
exigir mayores requisitos que los que la presente ley consigne pa
ra conceder la suspensibn definitiva.

En lo que respecta al control jurisdiccional que ejerce el -
Tribunal Fiscal de la Federacidn sobre actos de algunas empre- -
sas pfblicas, el Cbédigo Fiscal *7 previene la improcedencia del -
juicio de nulidad si no se han agotado con anterioridad los recur--
sos que no sean optativos. 50

En la legislacibn administrativa se aprecia que cada dfa —
con mayor recurrencia se acepta el criterio moderno de que los -
recursos, para que se restablezca la justicia con mayor celen— -
dad, deben ser de agotamiento optativo.

No obstante 1o anterior el examen de la legislacién admi-—
nistrativa mexicana hace ver que afin est§ lejos de consolidar la ~
tendencia de que en algunas empresas pGblicas. se establezcan re-
cursos administrativos para impugnar los actos que dicten.

Inclusive, en algunos casos, como los de INBASZ ¢ INA,53
los administrados solamente disponen de estds medios legales de
defensa para impugnar la imposicién de multas. Por el contrario
no se han establecido estos medios para combatir resoluciones -
relativas a4pernusos , concesiones, clausuras y a drdenes de de-—
molicién.>

Por otra parte, debe llamarse la atencibn que el recurso-
mencionado no se interpone ante las instituciones sancionadas, -
sino que se inicia y sustancia ante el Secretario de Educacién P&-
blica, que es titular de un érgano de una persona distinta (el Esta
do). Esta cuestibn encuentra su origen en la confusibn que se ha
incurridc al considerar gque esas entidades, que tienen personali-
dad juridica y patrimonio propios, son Srganos desconcentra- -
dos de la Secretaria de Educacién Pfliblica y que le estdn jerdrqui
camente subordinados.

4BArtfculo 73, fraccibn XV.
49Publicado en el Diario Oficial del 19 de enero de 1967.
50Articulo 190, fraccidn IV.

51Fs el caso de los recursos de inconformidad estableci~
dos en el IMSS y en el INFONAVIT.
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En torno a los recursos administrativos debemos conclu--
ir que las empresas pliblicas que otorgan esos medios de impugna
cibn a los administradores tienen forma juridica de organismo - -
descentralizado La informacibn disponible no nos permitid iden-
tificar ninguna empresa paraestatal mercantil, civil o social en -
la que se hayan establecido esos medios de defensa

Para terminar este capitulo, cuya hrevedad impide el abor
damiento de las miltiples y complejas cuestiones que suscita el -
control jurisdiccional de las empresas plblicas en México, cabe -
subrayar que salvo casos de la mayor importancia por inusitados,
la inmersa rnayorfa de esas entidades no estd sujeta al mismo ocon
trol jurisdiccional que ejercen los tribunales de los Poderes Eje-
cutivo y Judicial sobre los 6rganos de la Administracién Centrali
zada, en consecuencia esas empresas, estan sujetas a la juris- -
diccién ordinaria como cualquier persona que no forme parte del
poder Administrativo de nuestro pafs.

52Creado por ley publicada en el Diario Oficial del 31 de -~
Diciembre de 1946.

53Creado porr ley pGiblicada en el Diario Oficial del 3 de fe
brero de 1939. :

54Reglamento de la Ley Federal sobre Monumentos y Zo-
nas Arqueoldgicas Artisticas e Histbricas publicado en el Diario
Oficial del 8 de diciembre de 1975.



CAPITULO VI

LA REFORMA ADMINISTRATIVA , 1L.A PROGRAMACION

Y EL CONTROL DE LAS EMPRESAS PUBLICAS EN MEXICO

Las empresas piiblicas constituyen uno de los més impor-
. tantes instrumentos con que cuenta el Estado para influir en.el --
proceso de desarrollo econdmico y social. Sin embargo el surgi-
miento y expansibn del sector paraestatal en México no ha sido -~
resultado de un proceso programado. La importancia adquirida -
por el Estado desde 1917, y especialmente a partir del gobierno
del General Liéizaro Cérdenas ( 1934-1940 ), hizo inevitable el - -
crecimiento y diversificacibn del tipo de actividades enque parti-
cipa directamente el sector piblico.

La participacibén del Estado a través de empresas pliblicas
abarca en la actualidad, una gran variedad de-dreas, dependien--
do del tipo de objetivos que se han perseguido con su creacibn o -
con la decisién de continuar aprovando el funcionamiento de enti-
dades anteriormente pertenecientes al sector, privado. Entre los
objetivos més importantes se podrfan mencionar los siguientes;

--- La defensa y explotacién de ciertos recursos bisicos
y/o estratégicos.

--- La prestacién de determinados servicios pliblicos.

-~- La necesidad de proveer ciertos insumos necesarios
para el desarrollo de otras actividades.

--- El apoyo para la realizacidn de actividades de inves-
tigacibn cientifica y tecnolbgica.

~~- La obligacién gubernamental de garantizar abasteci-
miento de productos agricolas y evitar sun encareci--
miento.

--- La necesidad de desarrollar determinados sectores -
donde el monto de las inversiones y el perfodo de ma
duracidn de las mismas no resultan atractivos para -
el empresario privado.

--- La preservacidn de fuentes de trabajo que estarfan en
peligro de cerrar al presentarse situaciones de quie-
bra, u otros problemas en empresas privadas,
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En el caso de México, la importante participacién del sec-
tor paraestatal en la economia es un hecho, fuera de toda duda, -
pero su crecimiento y diversificacibn ——como ya se mencion——
no siempre han obedecido a criterios explicitos y objetivos defini-
dos. Es decir, no todas las entidades paraestatales existentes - -
responden a politicas de Estado claramente identificables, ni exis
te una evaluacidén y un seguimiento sistemditico del papel que real-
mente han jugado en los distintos sectores econdmicos y sociales.

No obstante el importante rol que se les reconoce a las em
presas plblicas en el proceso econdmico y las ventajas que real -
vy potencialmente representan para el disefio y ejecucidn de la poli
tica econdmica, subsisten problemas, deficiencias e indefinicio- -
nes que afectan negativamente su funcionamien to.

. Como se menciona més adelante, la serie de modificacio--
nes legales e institucionales que se dan en México a partir de 1977
tienen, entre otros objetivos, el establecimiento de las bases pa--
ra lograr una mayor racionalizacién de las actividades de progra
macibn, control y evaluacibén de las entidades que integran al sec-
tor paraestatal. ’ '

Interesa sefialar también que aunque el nimero de entida—
des que infegran el sector paraestatal es, sin duda, elevado, exis-
te una gran concentracidn del gasto. Se estima que alrededor de -
diez entidades ctian el 90% del gasto del sector paraestatal, --
Siendo las principales entidades: Petr6leos Mexicanos ( PEMEX },
Comisibén Federal de Electricidad ( CFE ), Compafifa de Luz y -~
Fuerza del Centro, Instituto Mexicano del Seguro Social ( IMSS ),
Instituto de Seguridad Social y Servicios para los Trabajadores del
Estado { ISSSTE }, Compafifa Nacional de Subsistencias Populares
( CONASUPO ) v las empresas integrantes del sistema ferroviario.

En relacibén con los principales problemas que han enfren-
tado la mayorfia delas empresas pfiblicas se podrian mencionar:

a) La falta de programas secforiales de produccibén, don--
de se precise el papel asignado a ias empresas phbli- -
cas dentro del respectivo sector.

b) La escasa integracion dentro del mismo sector paraes-
tatal en aspectos como la comercializacién, o sea de -
las operaciones de compra-venta dentro del propio go--
bierno, y )

c) La ausencia de una politica definida de financiamiento -

' para las empresas que intervienen, sobre todo, en el --
4rea productiva.
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Vinculados con éste Gltimo aspecto estin la politica de pre
cios y tarifas, las decisiones sobre nuevas aportaciones de capi-—
"tal social y el anélisis de las implicaciones de las crecientes ne--
cesidades de endeudamiento de las entidades paraestatales. To- -
dos estos aspectos merecen una atencidn muy especial en la defi-
nicién de una politica tendiente a consolidar el sector paraestatal,
reconociendo en primer término que el problema de las empre- -
sas pblicas en un pais como México requiere més de planifica- «
cidn y promocién que de control.

A continuacidn se éxaminan las caracteristicas generales-
de la reforma administrativa efectuada al inicio del periodo presi
dencial del licenciado José Lbpez Portillo ( 1976-1982 ). El anili-
sis se hace con especial referencia a los aspectos vinculados con
la programacibn, presupuestacidn y control del sector paraesta«~
tal.

. PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LA REFORMA ADMI-
NISTRATIVA.

Se ha dicho por parte de uno de los principales participan-
tes en el proceso de reforma administrativa que deade ''fines del
gsexenio pasado era claro ya que, para-que lasg empresas de parti-
cipacidn estatal pudieran cumplir adecuadamente su importante —
funcibn, era necesario revisar las politicas y mecanismos de pla-
neacién, programacibn, control y evaluacién no sblo del sector —
paraestatal, sino de la administracisn pGblica en su conjuntolt'?

Es decir que entre las razones pr_n_éinales ara la trang--
formacién del marco jurfdico-administrativo.estuvo el sentar las
‘bases para facilitar 12 formulacién de una politica general y una -
adecuada programacibn sectorial.

Partiendo del reconocimiento de ia serie de dificultades, -
obsticulos y limitaciones para efectuar un verdadero proceso de
planeacién y programacidn en un pais como México, el conjunto -
de modificaciones en la estructura administrativa aparece con un

2Ca.rrillo Castro, Alejandro, "La empresa piblica y la re
forma administrativa', en Empresas Publicas. Coleccibn Semi--
narios, No. 7, Presidencia de la Repfiblica, México, 1977, p. 37.
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intento serio por elevar la eficiencia, mejorar los mecanismos --
de control y sobre todo facilitar el disefio de politicas de carfc---
ter global y sectorial.

Dentro de los cambios méis importantes sriginados con las
modificaciones legales del marco juridico-administrativo del sec
tor piiblico en México efectuadas en diciembre de 1976 v durante -
1977, se pueden mencionar tres:

1. La incorporacidén de un capftulo especial en la Ley Or—
génica de la Administracién Plblica Federal dedicado a
Ia administracién plblica paraestatal.

2. La reasignacidn de responsabilidades y funciones por -
Secretarfas y Departamentos de Estado vy,

3. La agrupacidn sectorial de las entidades paraestatales.

A cvontinuacibn se comenta cada uno de estos aspectos:

1. Dentro del capftulo dedicado a la Administracidén Pabli-
ca Paraestatal dentro de la Ley Orgénica de la Admi- -
nistracidén Pfiblica, se definen a las entidades integran-
tes del sector paraestdtal, y se dan lineamientos gene -
rales para la coordinacidn sectorial. Se sefiala que el
presidente de la Repf@blica podri determinar agrupa- -
mientos Séctoriales de las entidades integrantes del - -
gector paraestatal a efecto de que las Secretarias deEs
tado o Departamentos Administrativos funjan como - --
coordinadores del sector correspondiente.

Se establece que los ¢oordinadores sectoriales serén los -
encargados de planear, coordinar y evaluar la opéracidn de las —
entidades de la administracidn paraestatal gie determine el Ejecu
tivo Federal. '

Sefiala también que el presidente de la Replblica'podré - -
nombrar al presidente o miembros de los Consejos de Administra
cibn, Juntas Directivas o equivalentes de las entidades paraesta--
tales siempre queé tal facultad le corresponda al Gobierno Federal,
Igualmente el Ejecutivo Federal puede determinar qué funciona- -
rios ejercerén las facultades que impliquen la titularidad de las -
acciones que forman el capital social de las entidades paraestata-
les, y cuando no lo haga, ésta sers una facultad del coordinador -
sectorial. Finalmente, se menciona que todas las entidades del --
sector al que correspondan toda la informacibn y datos que les so
liciten.
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Dentra de los Articulos Transitorios, el Quinto tiene espe-
cial interés, por especificar que cuando en la Liey Orginica de la -
Administracién Plblica Federal se le dé una denominacidn nueva o
distinta a alguna dependencia, cuyas funciones estén establecidas -
por la ley anterior, "dichas atribuciones se entenderén concedidas
a la dependencia que determina &sta y deméis disposiciones relati-
vas". Este (ltimo punto es de especial interés por la serie de - -
cambios en las facultades y responsabilidades que afectaron a la -
administracibn central y, por tanto, a otros ordenamientos, regla
mentos, y leygs tales como la Ley para el Control por parte del -
Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas
de Participacibn Estatal ( de diciembre de 1970 ), la Ley de Ins- -
peccibn de Contratos y Obras Pliblicas, ( de enero de 1966), La -
Ley de Inspeccidn de Adquisiciones ( de mayo de 1972). El Acuerdo
para que los Organismos Descentralizados y Empresas de Partici
‘pacién Estatal rindan por lo menos Bimestralmente un Informe de
actividades a su respectivo Organo de Gobierno( de-abril, 1975 )-
¥ el Reglamento de la Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos de
la Federacibén. { de noviembre de 1964 ). :

2 En lo relativo a la reasignacibén de funciones entre depen
dencias del Gobierno Federal derivadas de la nueva Ley
Orgénica de la administracién Pablica se pueden mencio
nar las siguientes modificaciones importantes:

--~ Se fusiona la Secretaria de Agricultura y Ganaderfa - -
con la Secretarfa de Recursos Hidriulicos para dar lu- -
gar a la nueva Secretarfa de Agricultura y Recursos --
Hidrédulicos.

--~- Se crea el Departamento de Pesca, en luga

secretaria respectiva adscrita a la anti

de Industria y Comercio.

-~- Se divide ésta Gltima Secretaria para dar lugar a la - -
nueva Secretarfa de Comercio, y las facultades en el -
4rea industrial pasan a formar parte de la nueva Secre
tarfa de Patrimonio y Fomento Industrial.

--- Se transforma la antigua Secretaria de Obras Phblicas
en la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras --
PGblicas, concentrando las distintas funciones vincula-
das con el desarrollo urbano, anteriormente adscritas
a otras dependencias.

--- Se incorpora a la Secretaria de Comunicaciones y Tra
nsportes las funciones relativas al.fomento de la mari-
na mercante, anteriormente ubicadas bajo la responsa~
bilidad de la Secretaria de Marina.

de la Sub-
etar

T
gua Secretaria -
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--~ Se concentran en la Secretarfa de Gobernacibn las fa--
cultades para regular ¢l funcionamiento de los medios-
de informacibn como radio, televisidn y otros.

--- Se integran dentro de la nueva Secretaria de Programa
cién y Presupuesto las funciones de programacién y - -
presupuestacidn, auditorfa, conirol, evaluacidn e infor
macidn estadistica. Para esto, toda el 4rea responsa-
ble de elaborar el Presupuesto de Egresos de la Fede-
racibén, (enteriormente ubicada en la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Pfblico), pasa a formar parte de la --
nueva Secretarfa. Las actividades relacionadas con la
captacidn y sistemitizacidn de informacibén {que-ante--
riormente dependian de la Secretaria de Industria yGo
mercio) pasan a la de Programacidén y Presupuesto, y-
las funciones de auditoria externa, establecimiento de
normas para contratos y obras, e inspeccién de adqui-
siciones de las entidades del sector pblico {que ante-—
riormente dependian de la Secretarfa de Patrimonio -
Nacional) pasan a la de Programacién y Presupuesto.

3. Tanto la agrupacidn sectorial de las entidades paraesta-
tales como las atribuciones que corresponden a los - -~
coordinadores sectoriales —es decir a las Secretarias
de Estado y Departamentos Administrativos que fungen-
como cabezas de sector— se establecen en el Acuerdo
Publicado en el Diario Oficial el 17 de enero de 1977, =
conforme a esta disposicidn se definen los siguientes -~

- sectores:

. Sector de la Secretarfa de Gobernacibn.

Cantar da la Soecvnatawin da RDalaciones Extarxiara

1
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3. Sector de la Secretaria de la Defensa Nacional.

4. Sector de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

5. Sector de la Secretarfa de Programacidén'y Presupuesto.

6. Sector de la Secretarfa de Patrimonio y Fomento Industrial.

7. Sector de la Secretarfa de Comercio.

8. Sector de la Secretarja de Agricultura y Recursos Hidr4ulicos.

9 Sector de la Secretarfa de Comunicaciones y Transportes.

10. Sector de la Secretarfa de Asentamientos Humanos-y Obras PQ
"blicas.

11, Sector de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia.

12, Sector de la Secretarfia del Trabajo y Previsidn Social.

13. Sector de la Secretaria de Turismo.

14. Sector del Demartamento de Pesca.

15. Sector del Departamento del Distrito Fedewral.
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Dentro de este mismo ordenamiento se establece que las -
atribuciones de los coordinadores sectoriales seran las siguien- -
tes: .

a) Planear, coordinar y evaluar la operacifn de las entida
des agrupadas en el sector correspondiente en los términos de la
Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal.

b) Orientar y coordinar la planeacibén, programacidén, pre-
supuestacidn, control y evaluacién del gasto de las entidades lista
das en el sector respectivo. Para lo cual, los coordinadores - -
presentarin ante la Secretaria de Programacién y Presupuesto -~
los proyectos de presupuesto anuval de las entidades agrupadas en
su sector, en los términos previstos por los Articulos 6o., 170.,
2lo., de la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Phblico.

c) Presentar ante la Secretaria de Hacienda y Crédito PG—
blico, debidamente aprobados por la Secretaria de Programacibn
y Presupuesto los proyectos y programas de actividades de las en
tidades agrupadas en el sector, bajo su coordinacibn que requie--
ran financiamiento para su realizacibn, en los términos del Artf-’
culo 20. de la Ley de Deuda Pfiblica. '

d) Vigilar la utilizacién de los recursos provenientes de -
financiamientos autorizados a las entidades bajo su coordinacibn,
con la intervencidn de la Secretarfa de Hacienda y Crédito PGbli -
co, conforme a la Ley General de Deuda Pblica.

e) Vigilar €l cumplimiento de los presupuestos y progra- -
mas anuales de operacidn, revisar las instalaciones y servicios -
auxiliares e inspeccionar los sistemas y procedimientos de traba-
jo y produccibn de las entidades agrupadas en el sector correspon
diente. :

f} Someter a la consideracidén del Ejecutivo Federal las me-
didas administrativas que se requieran para instrumentar la - -
coordinacidén de las entidades agrupadas en el sector respectivo.

Finalmente, se establece que la Secretarfa de Programa-
cién y Presupuesto, a propuesta o previa opinidn del coordinador
de sector, someterd a la consideracidon del Ejecutivo Federal - -
tanto las modificaciones de la estructura y base de organizacién
de las entidades de cada sector siempre que se requiera para el -
mejor desempefio de sus funciones, como las iniciativas para fu--
sionar o disolver y liquidar las entidades paraestatales agrupadas
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sectorialmente, cuando ne cumplan con sus fines u objeto social,
o cuando su duncionamiento no se a ya conveniente desde el pun-
to de vista de la economia nacional o del interés pfblico.

III' CONSIDERACIONES ACERCA DEL CONTROL Y VIGILANCIA
DE LLAS EMPRESAS PUBLICAS.

En términos generales, las empresas pGblicas en México
se rigen por la Ley General de Sociedades Mercantiles, por sus-
propias bases constitutivas, y por el conjunto de disposiciones --
gubernamentales que les sean aplicables. Ademés de las tres -
Leyes emitidas, en diciembre de 1976 que constituyen la base de
la reforma administrativa, a saber:

La Ley Orgénica de la Administracién Pfiblica Federal, -
la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico; y la Ley -=
General de Deuda Piblica existen otras disposiciones que sancio-
nan las actividades de control y vigilancia de las entidades para-
estatales, tales como:

— La Ley para el Control, por parte del Gobierno Fede-
ral, de los Organismos Descentralizados y Empre- -
sas de participacién Estatal, de Diciembre de 1970.

~—— La Ley de Inspeccidén de Adquisiciones, de mayo de -
1972, (abogada por la nueva Ley sobre Adquisiciones
Arrendamientos y Almacenes de la Administracién -
Plblica Federai, de octubre de 1979).

—— La Ley de Inspeccibn de Contratos y Obras Pfblicas,
de enero de 1966.

—- La Ley General de Bienes Nacionales, de diciembre -
de 1968,

Ademdés hay disposiciones que tienen, como objetivo el -~
control y vigilancia de los presupuestos anuales de todas las enti
dades del sector pblico y no sblo del sector paraestatal, tales -
como:

— La Ley de. Ingresos de la Federacibn para =l ejerci--

cio fiscal ..... (del siguiente afio).
—— La Ley de Egresos de la Federacibn para el ejerci- -
cio fiscal .. .. {del siguiente afio}.

Dentro del grupo de leyes que sancionan las actividades de
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control y vigilancia de lag entidades paraestatales, sin duda, la -
que tenfa més importancia era la Ley para el Control, por parte-
del Gobierno Federal de los organismos Descentralizados y Em--
presas de Participacidén Estatal. Esta Ley fue emitida por prime
ra vez en diciembre de 1947; en enero de 1966 tuvo la primera --
modificacidén y una posterior en diciembre de 1970.

En su versidn de 1947 esta Ley facultaba a la Secretarfa -
de Hacienda y Crédito Pfiblico para controlar y vigilar las opera-
ciones financieras de las entidades paraestatales. Para lo cual <
podria: solicitar informes financieros, revisar, vetar o refor- -
mar los presupuestos y programas anuales de operacibn e inver-
siones, practicar auditorias, dar su visto bueno para la realiza-—-
¢ibn de las erogaciones importantes, pudiendo vetar las que no se
ajustasen al presupuesto, programa, acuerdo del Consejo o Junta
de Gobierno, o fueren injustificados o improcedentes por la legis
lacién vigente, promover innovaciones en la organizacién y fun- -
cionamiento de las entidades, fincar responsabilidades por el ma
nejo y operacién de los bienes de las empresas y organismos es—
tatales, y autorizar la cancelacién de créditos a favor de institu-
ciones. i
En base a esta misma Ley la antigua Secretarfa de Bienesg
Nacionales e Inspeccién Administrativa intervenia en la seleccidn -
y formulacién de contratos y obras que llevaran a cabo entidades-
paraestatales, y concentrabal informacidn sobre inventarios de
bienes muebles e inmuebles de todas las entidades pfblicas. En-
los casos de enajenacibn de bienes inmuebles, instalaciones, con
cesiones o derechos que afectaran al patrimonio de las entidades
se harfa por Acuerdo Presidencial, refrendado por la Secretarfa’
de Hacienda y Crédito PGblico y de Bienes Nacionales e Inspec- -
¢idn Administrativa.

Las modificaciones introducidas en 1966 van en el sentido -
de transferir a la Secretaria de Patrimonio Nacional, que desde -
1958 habfa sustituido a la de Bienes Nacionales e Inspeccién Ad--
ministrativa, algunas de las funciones de control y vigilancia fi--
nanciera de las entidades paraestatales que efectuaba la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Plblico.

Las actividades de la Secretarfa de Patrimonio Nacional -
ge dirigieron al control y vigilancia por medio de una permanente
auditorfa y supervisién administrativa, financiera y técnica de --
las empresas y organismos.



122.

Interesa destacar que el control y vigilancia que ejercia la
Secretaria de Patrimonio Nacional era complementario tanto a las
facultades de la Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico como de
la Presidencia en lo tocante ala autorizacidén de financiamientos -
y presupuestos anuales de las entidades y de las inversiones.

De acuerdo con esta Ley, en su versidn de 1966, la Secre-
tarfa de Patrimonio Nacional tenfa la responsabilidad de vigilar -
el cumplimiento del presupuesto autorizado para Operacidon e in- -
versién, revisar los estados financieros mensuales, y los dicté- -
menes de los auditores externos y efectuar un permanente segui--
miento de la operacibn técnica, financiera y administrativa de las
entidades paraestatales. Las disposiciones sobre enajenaciones -
de inmuebles, disolucidn o liquidacién de entidades, cancelacién -
de adendos, etc., tenia un tratamiento similar al.de la Ley de - -
1947.

Lase modificaciones incorporadas en diciembre de 1970 se-
redujeron a la definicidén de las empresas de participacibén estatal.
minoritaria y al compromiso de éstas de inscribirse dentro de los
30 dias siguientes a la fecha de su constitucidén en &l Registro de -
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Esta—
tal gue llevaria la Secretarfa de Patrimonio Nacional, Se estable-
cid también que esta Secretaria nombraria 2 un comisario en las -
empresas de participacibn estatal minorifaria.

Con la aprobacién de la Ley Orgénica de la Administracién
Pfblica Federa, en diciembre de 1976 la mayorfa de los articulos
de la Ley para el Control. por parte del Gobierno Federal de log -
Organismos y Empresas de Participacién Estatal han perdido vigi
lancia y precisién. Loanterior también es aplicable, aunque en -
menor grado a la Ley de Inspeccién y Contratos y Obras y a la'Ley
de Bienes Nacionales. La Ley Orgéinica sefiala en su-Articulo 32
que la Secretarfa de Programacién y Presupuesto llevari a cabo-
la mayorfa de actividades de control y vigilancia de las entidades
paraestatales, que anteriormente cafan bajo la responsabilidad de
la Secretarfa de Patrimonio Nacional. Dentro dé estas funciones-
se pueden mencionar las siguientes:

~—Controlar y vigilar financiera y administrativamente la
operacibn de los organismos descentralizados, institu
ciones, corporaciones y empresas gque manejen, po- -
sean o exploten bienes y recursos naturales de la na—
cidén, o las sociedades de instituciones en que la Admi
nistracién PGblica Federal posea acciones o intereses
patrimoniales, y que no estén encomendados o subordi
nados a otra dependencia (Fraccidén XII).

—— Disponer la préctica de auditorias a las entidades de -
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--- la Administracidén Plblica Federal, en los casos que =
sefiale el presidente de la Repblica. {Fraccibén XII).

—— Intervenir en las adquisiciones de toda clase (Fraccidn
XV). Esta funcibén posteriormente se transfirid a la -
Secretaria de Comercio, segln reforma del 8 de dici-
embre de 1978,

—— Intervenir en los actos o contratos relacionados con —
las obras de construccidn, instalacibn y reparacién --
que se realicen por cuenta de la Administracidn Pabli
ca Federal, y vigilar la ejecucién de los mismos - --
{Fraccidn XVI).

Cabe comentar que el cumplimiento eficiente de estas im-
portantes funciones de control y vigilancia a cargo de la secreta-
ria de Programacién y Presupuesto implica la .elaboracién de le—
yes especfficas, donde se precisen con toda d aridad los mecanis
mos operativos y se delimiten las responsbilidades de las entida
des paraestatales, de las dependencias que fungen como cabezas -
de sector y de la Secretaria de Programacibn y Presupuesto.

La afirmacidn anterior, en alguna medida, tambidn serfa-
aplicable a las funciones referentes a la programacibn y presu- -
puestacidn del gasto plblico. En el mismo articulo 32 de la Ley-
Orgéinica de la Administracién Plblica Federal se sefiala que a la
Secretaria de Programacién y Presupuesto le corresponden entre

otras, las siguientes funciones importantes en las 4reas programd
tica y presupuesia.

—— Recabar los datos y €laborar con la participacidén en su
caso, de los grupos sociales, interesados los planes —
nacionales, sectoriales y regionales, de desarrollo eco
ndmico y social, el plan general del gasto piblico de la
Administracién PGblica Federal, y los programas espe
ciales que fije el presidente de la RepGblica {Fraccién-
1). ,

—— Planear obras, sistemas y aprovechamiento de los misg
mos, proyectar el fomento y desarrollo de las regio- =
nes y localidades que le sefiale el presidente de la Repl
blica para mayor provecho general (Fraccibén II).

—— Proyectar y calcular los egresos del Gobierno Federal,
y los ingresos y egresos de la Administracién PGblica
Paraestatal, y hacer la glosa preventiva de los ingre--
sos y egresos del propio Gobierno Federal y del Depar
tamento del Distrito Federal. {(Fraccibn 1V),
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— Formular el Pro grama del Gasto Piblico Federal y el
proyecto de presupuesto de egresos de la Federacibn -
y del Departamento del Distrito Federal.  (Fraccidén V).

—— Planear, autorizar, coordinar, vigilar y evaluar los -
programas de inversibn pGblica de las dependencias -
de la administracidén plblica centralizada y de las enti
dades de la administracibén paraestatal (Fraccidn VI).

Sin duda lo planteado en la Ley Orgénica de la Administra_
cidn Piblica Federal en lo referente a sentar las bases para una -
mejor programacidn y presupuestacidn constituye un avance. Sin
embargo — al igual que en el caso de las actividades de control y
vigilancia del sector paraestatal--— se percibe una relativa ausen-
cia de leyes y reglamentaciones actualizadas donde se establezcan:
con precisibn la responsabilidad, tanto de las entidades globaliza-
doxas (Secretarfa de Programacién y Presupuesto y Secretarfa de
Hacienda y Crédito Pblico) como las Secretarfas de Estado y De-
partamentos Administrativos que actian como coordinadores de -
sector dentro del proceso de programacidn-presupuestacidn. Es-
ta legislacién secundaria ayudarfa también a que las entidades ten
gan claridad sobre los mecanismos operativos existentes y sobre~
sus compromisos y obligaciones ante las Secretarfas Globalizado-
ras y ante sus respectivas cabezas de sector. Especial importan-
cia, parece tener el definir claramente 1@ que se entiende por pro
gramacidn y la parte que le corresponde cumplir a cada entidad -
del Gobierno Federal y del sector paraestatal dentro de este pro--
ceso.

Con la Reforma Administrativa se centraliza en la Secreta
ria de Programacibn y Presupuesto tanto las actividades de pro--
gramacibn y presupuestacidn del gasto corrienie y de inversidn de
todo el sector piblico, como las funciones de control y vigilancia-
del sector paraestatal. Sin embargo, no se ha precisado suficien
temente la responsabilidad que en el cumplimiento de estas funcio
nes les toca a las dependencias coordinadoras del sector. Convie-
ne mencionar la relativa ausencia de mecanismos formales ¢ ins
tancias reconocidad para que las entidades cabezas de sector par-
ticipen especificamente en la toma de decisiones sobre progra-- -
mas y proyectos de inversibn, lo cual ha provocado confusién y el
empantamiento de algunas decisiones importantes a nivel secto- -
rial.?2

Zun importante antecedente dentro del sector industrial lo
constituyd la. Comisién Coordinadora de Politica Industrial, crea-
da durante 1975, con el fin de evaluar y dictaminar sobre todos --
los proyectos de inversidén de las entidades paraestatales.
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Dentro de un genuino proceso de programacidén debe reco-
nocerse, ademés la especial importancia de las instituciones fi--
" nancieras que actfian como banca de fomento, apoyando, con finan
ciamiento y con recursos capitalizables a las entidades paraesta-
tales. Sin embargo las instituciones financieras tienen como - -
coordinador de sector a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pabli
co, y sus politicas no siempre son congruentes con la necesidades
vy -objetivos a nivel sectorial. Este es un aspecto que merece es—
pecial atencibn en la definicibn de los mecanismos de programa--
¢idn sectorial y dentro de la politica de financiamiento de las em-~
presas plblicas.

Si bien la Reforma Administrativa de 1976-1977 busca res
ponder a los problemas de la falta de programacidn sectorial y -
nacional, habria que sefialar que no obstante las profundas modifi
caciones planteadas en el aparato administrativo, la programa- -
«cibn, en general, continfia siendo una actividad ausente a nivel na
cional y sectorial, y las causas deben buscarse tanto en los pro--
blemas derivados de la falta -de definiciones:politicas, £omo en'la
ausencia de un marco juridico y reglamentario que precise meca-
nismos operativos, instancias y responsabilidades dentro del pro-
ceso de programacidn presupuestacidn.

En conclusibn, los importantes cambios en:la estructura -
administrativa efectuados al inicio de la admijnistracibén del presi-
dente Lbpez Portillo buscan-sentar las bases para una programa-
cidn sectorial y global. Sin duda, dentro de esta nueva estructura
la mayor responsabilidad se le asigna a la Secretaria de Progra—
macibén y Presupuesto, aunque la agrupacibén de entidades paraesta
tales en sectores parece reflejar también la intencién de respon-—
sabilizar a las cabezas de sector en la definicibn de poliiicasy -
programas a nivel sectorial.

Tanto los cambios de funciones entre dependencias del go-
bierno central, como la llamada sectorizacidn de las entidades pa
raestatales parecen estar inspirados en consideraciones ldgicas,
y sin duda resportarédn ventajas dentro de un proceso-de programa
cidn sectorial y global. Sin embargo, también cabe sefialar algu-
nos riesgos y desventajas: la escasa experiencia y el desconoci- -
miento casi general de las actividades de planeacibn y programa-
cibén a todos los niveles, incluyendo el de la empresa, puede con-
ducir a la improvisacibén o incluso a la adopcibn de decisiones - -
equivocadas en perjuicio de las entidades paraestatales. Puede -
suceder también que muchos funcionarios del sector central no se
percaten de la importancia de las empresas pfliblicas, ¥y no se iden
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tifiquen con la politica de promocibn, fortalecimiento y consolida
cién del sector paraestatal. La probabilidad de que esto @ltimo -
suceda aumenta ante la ausencia de politicas explicitas sobre el
papel asignado a las empresas pblicas a nivel sectorial.

) Por ejemplo, no hay precisidén, a nivel institucional, acer
ca de cuestiones como si una empresa debe ser capaz de autofi--
nanciarse, y cuales serén los niveles desables de rentabilidad, -
si debe asumir la responsabilidad de regular precios, vollimenes
de oferta u otros aspectos a nivel sectorial, si debe orientarse -
hacia la exportacibén, etc. Todas estas indefiniciones propician =
que se adopten decisiones casufsticas, y que muchas veces lag -
empresas plblicas se conviertan en cargas para el erario.

Una de las formas de contrarrestar esta tendencia serfa -
establecer un control de las empresas plblicas en base a resulta
dos. Este serfa un control posible dentro de un marco de progra
macibn sectorial y global. Seria una base a resultados, utilizan-
do criterios e indicaciones como los niveles de produccidn alcan-
zados, la rentabilidad, la productividad y el cumplimiento de ob-
jetivos fijados de antemano como se llevarfa-el control de las en-
tidades paraestatales.

Habrfa que distinguir, desde luego, segflin las funciones -
o el giro de cada entidad. En el sector social los rendimientos -
se-tendrfan que estimar demanera diferente a como se medirian -
en los sectores productivos.

El control en este caso tendrfa como condicidn previa la-
programacibn, y seria parte de una evalvacién en base a resulta-
dos que se examinarian en una primera instancia en el seno del -
Consejo de Administrac¢ién, u érgano de gobierno equivalente éon
la frecuencia y periocidad que resulte mis aconsejable.

La experiencia ha demostrado que el excesivo control ad-
ministrativo o burocrético que se efectfa a priori, como condi- -
cidn para otorgar determinadas autorizaciones, no constituye de
hecho un control efectivo y en ocasiones se convierte en obstdcu-
lo para la agilidad y mejor funcionamiento de las empresas., Es-
to no significa que 5e aconseje la eliminacibn total de estos con--
troles, aunque sf convendrfa examinar la forma de aligerar su -~
importancia especifica. Este examen parece pertinente ante los
importantes cambios de funciones derivados de la nueva Ley Or-
génica de la Administracién Plblica Federal en lo referente al -
control y vigilancia del sector paraestatal, pero sobre todo ante
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la necesidad de establecer los mecanismos operativos que apoyen
el proceso de programacidn y presupuestacidn sectorial y global
dentro de un marco juridico congruente.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. - La Constitucibén Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, otorga facultades implicitas y explicitas al Poder Legisla -
tivo Federal, para realizar funciones de control directo sobre las
empresas pliblicas que forman el Sector Paraestatal.

SEGUNDA. - Ia Constitucidn Politica de los Estades Unidos Mexi-—-
canos otorga solo facultades implicitas al poder ejecutivo federal,
en materia de control de entidades paraestatales, por lo que se su
giere la inclusibn de una mencidn expresa.

TERCERA. - -Cada una de las C4maras que integran el Poder Le--
gislativo Federal, tienen atribuciones de investigacibn directa so-
bre organismos pfiblicos y empresas de participacidén estatal ma-—
yoritaria, por lo cufl se estima necesario la coordinacidn entre -
ambas a realizar su ejercicio, a fin de no entorpecer la marcha -
de las entidades con visitas excesivas.

CUARTA. - Los Sistemas de Control del Poder Legislativo Fede--
ral y del Poder Ejecutivo Federal, deben de ser congruentes de --
manera que su ejercicio no redunde en operaciones repetitivas, --
digpersas o controvertidas.,
QUINTA . - Log funcicnarios y & dos de las entidades paraes-
tatales cuyo nombramiento esté a cargo del presidente de la Repfi
blica, deben de ser incluidos dentro -de la ley de Responsabilida--
des, en atencifn a que en el ejercicic de su cargo, sus actos u - -
omisiones pueden redundar en perjuicio de los intereses piblicos
y del buen despacho.

SEXTA. - Consideramos que ¢l Estado, y directamente el gobier-
no debe nombrar como Directores de Empresas Paraestatales a -
personas debidamente capacitadas, porque en México se improvi-
sa al funcionario pGblico, con graves perjuicics no solamente pa-
ra la polfitica sino para la economfa nacional.

SEPTIMA. - Es urgente, que se cumpla con la conclusidn ante- -
rior y si no es asf, que el estado se retire como administrador -
de empresas pGblicas.
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OCTAVA.- Aln existiendo la Ley de Organismos Descentraliza-
dos, La Secretaria de la Contralorifa General de la Nacibn, debe
de vigilar mas de cerca el funcionamiento de las empresas para
estatales y si en un término razonable no alcanzan a producir --
ingresos suficientes para sostener su estructura, convertirlas -
en empresas mixtas, es decir, participacidén de la Iniciativa Pri
vada y del Gobierno.

NOVENA - Respecto de la fiscalizacibn .que realiza ¢l Poder Le
gislativo Federal, sdlo es aplicable a las Entidades Paraestata-
les, mediante 3 formas:

Primero: Por la aprobacién de sus presupuestos.

Segundo: A itravés del eximen que realice la Contadurfa
mayor de Hacienda de la cuenta pGblica fede~-~
ral, La Cémara de Diputados realiza el ejerci
cio de las empresas en los términos ya anota-
dos; o bién

Tercero: Mediante comisiones, cualquiera de las cima-
ras puede investigar el funcionamiento de los -
orgénismos pGblicos descentralizados vy de las
empresas de participacidn estatal mayoritaria.

v
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