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INTRODUCCION.

El papel que el sector paraestatal ha desenpefiado en el
desarrollo socio-econémico del México moderno, ha sido de indudable

trascendencia.

En el transcurso de su desenvolvimiento, el sector
paraestatal ha tenido que adecuarse a los cbjetivos de la politica
econémica y social del Estado y a la racionalidad y eficiencia de la
gestién enpresarial publica, y para ello se ha requerido de una accién
regulatoria equilibrada. Sin embargo, este proceso de regulacién ha
evolucionado progresivamente hasta constituir un sistema que comprende
un conjunto de instrunentos utilizados por el Gobierno para normar las

actividades de las entidades ptblicas.

El sector paraestatal, dado su carfcter de instrumento
estratégico del Estado en la consolidacién de la independencia econfmica
nacional, ha sido unc de los campos que nayor nimero de innovaciones
politicas, jurfdicas, administrativas, financieras y técnicas ha

demandado.



En. razén de lo anterior, surgié la idea de la elaboracién
de] presente trabajo, em e] cual se exponen y analizan algunos de los
cambios juridicos mis importantes que se han llevado a cabo eun el dnbito
del control de las entidades paraestatales; asimismo, se estudian las
relaciones que guardan con el sector central y el desarrollo de su

autonomia de gestion,

De igual manera, se pretende hacer notar en que medida ha
influido el control en las entidades paraestatales, para el eficiente
cunpl imieuto de sus objetivos. Ademéis, sc hacen arplios comentarios a
la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, por considerarla como un
ordenamiento juridico de suma trascendencia en mteria de control del

sector paraestatal.



CAPITULO 1

CONCEPIO  DE (CKNTROL



CAPITULO 1

QACEPTO DE CONTROL..

A. ANTHCEDENIES GENFRALES.

Al concluir la fase del movimiento armado de 1910, el
Estado inicia la recoustruccién del pals y anplia de manera importante
sus marcos administrativos y de vigilancia para incursionar abierta-
mente en tareas productivas con el propésito de acelerar la recupera-
clén econdmica y reordenar prioridades, bajo un régimen de paz social,
con la materializacién de algunos principios por los que se luché en

la revolucién.

Al iniciar la etapa constructiva, una vez temminada la Re-
volucién Mexicana, el Estado decide participar en forma mis directa en
~1a economia del pals, ya que fue necesaria su ingerencia en renglones
que resultaron estratégicos para el desarrollo del miso, cumliendo
con ella uno de sus fines: el bienestar social, es entonces cuando el
Estado de su papel de sinple vigilante, pas6 a counvertirse en eje.

rector y principal motor de la econania.



Al respecto, la Constituciém de 1917 en los articulos 3o.,
27, 28 y 123, concedié anplias facultades al Estado camo regulador de

la economia y del orden social.

"La nueva conéepcién sobre el papel del Estado, se rige
fundamentalmente sc;bre las bases de una organizacién social que
entiende que el proceso, lejos de restringirse a la accibén de pequeiios
grupos, atafie a la sociedad en su conjunto., La estructura de propie-
dad y las disposiciones juridicas que emmarcan, se configuran a partir
de una concepcién que postula la subordinacién de la propiedad priva-
da al interés piblico. Toca al Estado, en consecuencia, la funcién de
preservar este Gltimo, a través de las disposiciones legales perti-
nentes o mediante las medidas directas para pramver, corregir y reo-

(1)

rientar el funcionamiento del sisteama econémico”.

E] Estado, en su afin de lograr los objetivos de la
politica econbmica y social revolucionaria, a partir de las década de
los 20's da las bases para el desarrollo industrial de México, creando
para cllo organismos y enpresas encargadas de atender aspectos

prioritarios de la economia y en la prestactén de serviclos de seguri-

(1} Secretaria del Patrimonio Nacional, México a través de los Infor-
mes Presidenciales, E] Sector Paraestatal, Tamo 6. México. 1976,

pag. XIX.




dad y asistencia sociales, asimismo, inpulsé en forma inportante el

sistema financiero.

Con el objeto de ejercer una vigilancia sobre los bancos
existentes, se funda en 1924 la Canisién Nacional Bancaria y de
Segur'os, integrada por 5 miembros y 1 secretario encargado de la
administracidn de 1a oficina; su funcién consistia en la inspecciéu de
las instituciones de crédito, y contaba con la facultad de designar

inspectores extraordinarios con caricter temporal,

Por su.parte, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico
emitfa en el caso de la constitucién de establecimientos bancarios
mexicanos y de sucursales extranjeras, la declaracién de haber
" curplido con las disposiciones de las leyes mexicanas, para tales
efectos, asf como autorizar la fusién de dos o mis instituciones de

crédito.

En 1925 se c¢rea el Banco de México, con lo que se marcé
una nueva época de la actividad estatal en la esfera de las economfa;
esta institucién puso fin al caos monetario existente; entre sus
funciones se encontraban la de emitir billetes, regular la circulacién
monetaria en la Reptblica y se encargaba del] servicio de tesoreria de]

Gobierno Federal,

En la década de los 30's, para inpulsar el desarrollo eco-



némico, surgen instituciones financieras especializadas entre las que
se pueden mencionar: Nacional Financiera, el Banco Hipotecario Urbano
y de Obras Piblicas, los Almacenes Nacionales de Depésito, la Unién
Nacional de Productores de Azdcar, la Comisién de Fomento Minero, el
Banhco Nacional de Crédito Ejidal, el Banco Nacional Cbrero de Fomento

Industrial y el Banco de Comercio Exterior,

Todas estas instituciones se encontraban bajo la
vigilancla de la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros y de la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico, en los términos antes

sefialados.

En esa misma década se crean Petréleos Mexicanos vy
Ferrocarriles Nacionales de México, entidades ptblicas cuya
constitucién se contenplé camo un anbicliosc proyecto estatal, que tuveo
cano finalidad garantizar la soberanfa sobre recursos energéticos en
el primer caso y como medida de enlace entre las diferentes regiones
del pais en el segundo. Asimismo, para integrar, coordinar e fnpulsar
’ la generacién de energfa eléctrica, se establece la Canisifin Federal
" de Electricidad. '

Cube sefialar, que sobre estas paracstatales no existia un
control especifico en cuanto a su funcionamiento, sin erbargo s{ sobre

su presupuesto, ya que con la publicacién en 1935 de la Ley Orgénica



del Presupuesto de Egresos de la Federacién, ordenamiento que regulé
las atribuciones de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico en
materia presupuestaria, sev inicia un periodo de intentos por imprimir
cierto grado de congruencia y consistencia a la planeacién econémica,
con la instrumentacién de los planes sexenales de 1934-1940 y

1941-1946.

Durante los afios 40's, el Estado interviene incluso en el
desarrollo social del pals, contribuyendo a la creacién del Instituto
Mexicano del Seguro Social, el Hospital Infantil y el Instituto

Nacional de Cardiologia.

Con el objeto de controlar determinadas operaciones de las
enpresas paraestatales, en 1947, el Gobierno Mexicano pramlga la
primera Ley para ¢l Control por Parte del Gobierno Federal, de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participaci6n Estatal, la

cual en su momento se analizar4,

Bn la década de los 50's se constituye el Fondo de
Garantfa y Fm;:nto para la Agricultura, Canaderla y Avicultura, el
“Instituto Nacional de la Vivienda, el Instituto Nacional de Bienestar
a2 la Infancia y el Servicio de Transportes Eléctricos del Distrite

Federal, entre otros,



En los afios 60's se crean: el Patronato del Maguey;
Cordemex, Fundidora de Hierro y Acero, Mexicana de Autobuses y

Astilleros de Veracruz,

En cuanto a los transportes y cominicaciones, se crean
Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos; para
bcnefﬂcio soctal se crean en estos afios dos irportantes organismos: Ll
Instituto Nacional de Proteccién a la Infancia y la Comisién Nacional
de! Libro de Texto Gratuito, Por lo que hace a la accién del Estado
relacionado con la industria azucarera, éste adquirié la totalidad de

las acciones de la Financiera Nacional Azucarera.

A fin de establecer nuevas normas e instrumentos de
inspeccidn sobre las entidades paraestatales y precisar las facultades
de las secretarfas: del Patrimonio Nacional, de lu Presidencia y de
Hacienda y Crédito Piblico, se expide en 1965 la segunda ley para el
Control por parte del Gobierno Federal, de los Organisms Descentrali-
zados y Bwpresas de Participacién Estatal, abrogando en esta formu la

Ley de 1947.

En la década de los 70's,se crean ¢l Instituto Mexicano
del Café, Productos Quimicos Vegetules de México, Tabacos Mexicanos,
el Instituto Nacional de Pesca, el lnstituto Macional de Energia
Nuclear, ¢l Instituto de Investigaciones Eléctricas, el Consejo

Nacional de Ciencia y Tecnologia y el Fondo Nacional de Fomento Indus-



trial. Asimismo, con la finalidad de ampliar la seguridad en el
bienestar social de los militares, se funda el Instituto de Seguridad

Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas.

En materia de comunicaciones, en 1972, el Estado adquiere
la mayoria de las acciones de Teléfonos de México, constituyéndola en

una enpresa de particlpacién estatal mayoritaria,

Con el propésito de ampliar el &bito de control que
ejercfa el Estado sobre las paraestatales, as{ como realizar una
vigilancia entre otros aspectos, scbre su funcionamiento, se expide en
1970 una nueva Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de
los Organismos Descentralizados y Hrpresas de Participacitn Estatal,
(dejando sin efectos a la de 1966) la cual mis adelante se expondra.
Otro de los ingtrumentos juridicos de suma importancia ‘es la Ley
Orgénica de la Administracién Plblica Federal, publicada en el Diario
Oficial de la Federaci6n ci 29 de diciembre de 1976, ordenamiento en
el cual se definen en forma clara el sector central y paraestatal,Como
disposiciones secundarias se pueden mencionar el Acuerdo de Sectoriza-
"eién de las Entidades de la Administracién Ptblica Federal y el Regls~

tro de la Adninistracién Piblica Paraestatal,

En los 80's, destaca la expropiacién que efectué el Estado

de las instituciones de crédito privadas a las que se les habia otorga



do concesién para la prestacién del servicio ptblico de banca y
crédito, constituyéndolas en enpresas de participacién estatal
mayoritaria.

Por otra parte, en 1986 se expide el Decreto por el que se
pramlga la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, ordenamiento
jurfdico de suma trascendencia en lo referente al control de las
enpresas piblicas, motivo por el cual se dedica un capitulo de ecste

trabajo a su estudio.

Camo es facil observar, un sector paraestatal que inci-
pientemente emergié en los afios 20's, alcanza en la década de los 80's
una vital importancia para la estructura econfmica y productiva del

pais.

) La expansién de la empresa ptblica en términos generales,
ha obedecidc entre otras causas & exigencias de scguridad e indepen-
dencia nacional; de regulacién y conbate de fenbmenos nnnopbiicos; de
apoyo a segmrentos de actividades econémicas esenciales para mantener
el crecimiento del pals; de atencién a necesidades bésicas de las
mayorias y de conservacién de la planta productiva y el capleo. Por lo
cual, resulta necesario e¢stablecer controles sobre el funcionamiento
de las mizms, vigilando su gestién con la finalidad de evitar

desviaciones y garantizar resultados positivos, contribuyendo en esta’



forma al cumplimiento de sus planes.

B. DIVERSAS DEFINICICNES DE CCNTROL.

Antes de continuar hablando del control sobre las
entidades paraestatales, es conveniente definirlo o por  lo menos
intentar su definicién, toda vez que es un concepto mlt{voco, tal
cano lo sefialan Carrillo Castro y Garcfa Ramfrez en su obra titulada:
"Las Enpresas Pblicas en México", Quizd esto se debe a que esté muy
ligado a otras acepciones camo lo son las de evaluacién y verifica-

cién, incluse se ha llegado a confundir con el témnino de direccién.

El Control de acuerdo a José Francisco Rufz Massieu, "es
la actividad interna de la Administracién Piblica que ejercen las
unidades centralizadas sobre las entidades paraestatales, con Ja
finalidad de asegurar que cumplan su cometido y que su actividad se

apega a derecho" (Z).

@ José Francisco Rufz Massieu, La Enpresa Pdblica, Un Estudio.dc

Derecho sobre México, Ed. INAP. México. 1980. pig. 234.
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Definicién de la ‘cual se deduce que el objetivo del
control es que las entidades cumplan con los fines asignados en sus
estatutos y que su actividad se lleve a cabo conforme a derecho., En
cuanto a las autoridades encarpgadas de efectuar dicho control, serén

las Secretarias de Estado.

Javier Gardufioc Pérez lo define como" El proceso de
seguimiento, verificacién y evaluacién del conjunto de operaciones que
se han disefiado, para la consecusién de las metas fijadas a la enpresa
y con un sistema de informaci6n que se retroalimenta en forma
sistemitica”. 6) Segin este autor, también ¢l objetivo del control es

que se lleguen a curplir las metas fijadas.

Por su parte, Mauricio Valdés R. seiiala: "El control debe
entenderse como el proceso para verificar que tanto los medios como
los resultados parciales concurren a la realizaci6n de los programas,
considerando ademés el costo de los recursos (humanos, financieros y
materiales), su productividad, disponibilidad y asignacién., Debe ser
instrumento preventivo y correctivo que se anticipe a cualquier

(4)

desviacién".

®) Revista de Administracién Piblica, No. 59-60, Erpresa Publica, Ed,

INAP. Méxlico. 1984. pig. 133.
(4) Idem. pég. 134,
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- Como podenos observar, la definicién de este autor cuenta
con el eleamento inportante de considerar al control com un
instrumento preventivo, o sea, que no se establece fnicamente para
avaluar resultados, sino tarbién para evitar cualquier desviacién y en

su caso corregirla.

Serfa inGtil seguir mencionando conceptos de diferentes
tratadistas, pues la mayorfa coinciden, palabras mis, palabras menos,
en que el control se establece con el objeto de que los programs,
metas o fines se lleguen a cuplir de acuerdo a los objetivos

planteados al constituir alguna enpresa ptblica.

Por mi parte, entiendo el control com la actividad
continua que realizan las Secretarfas de Estado, de acuerdo a sus )
atribuciones, sobre las entidades paraestatales, con el propésito de
verificar que la funcién de éstas se encuentre apegada a derecho y
encaminada a la realizacién de los principios que motivaron su
creacién, a fin de asegurar que cumplan cabal y adecuadamente los
objetivos establecidos en los programas del Gobierno Federal, con el

menor margen de desviaciones posibles,

No obstante, considero que la definicién de Rufz Massieu
es una de las mhs acertadas y comprensibles, pues hace clara

referencia a)l control externo que efectila la administracién piblica a



S

través de las dependencias sobre las entidades paraestatales, ademds
de considerar no tumicamente la vigilancia de las acciones para la
obtencién de 6ptimos resultados, sino también la legalidad de los

actos realizados por la misma enpresa.

C. CQLASIFICACION DEL CONTROL.
1. Clasificaci6n segin José Trinidad-Lanz Cérdenas

El control para su estudio puede clasificarse segin el
punto de vista desde el cual se enfoque la utilizacion del misme, asi
José Trinidad Lanz Cirdenas sefiala que puede dividirse en 6 criterios

diferentes:

1.~ En virtud del tipo de actos que realicen para
controlar la administracién pdblica, se pueden mencionar los. .
siguientes: actos de verificacién, wvigilancia, reconsideracién, ~

decisién, evaluacién, correccién y hasta inposicién de sanciones.

2.=- En cuanto al objeto que se persigue con el control,
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éste puede ser de legalidad, de fiscalizacién, de oportunidad y de

gestién o eficiencia.

3.~ Respecto al momento en que se da el control, se habla .
de control apriori (ex-ante), concurrente (permanente) y aposteriori
{ex-post). El control apriori es aquél en el cual se vigila 1a tama de
decisiones y el ejercicio de la autoridad, viene a ser un medio
preventivo de malas acciones dentro de la empresa. Por su parte, cl
control aposteriori es el instrumento que sirve para evaluar hechos
mis que oricntador de acciones (identificindose en este caso con la
fiscalizacién o auditorfa), a través del cual se evalGan claramente
los resultados alcanzados, determinando si se efectud una buena o mala
. éestlbn. El control concurrente o permanente e¢5 el que se realiza

durante toda la gesti6n de la entidad paraestatal,

4.- Fn cuanto a la forma de actuacién de los érganos puede
ser: a) control oficioso, en el cual los érganos controladores discre-
cionalmente pueden o no intervenir para constatar, verificar o vigilar
las funciones de los servidores o los actos administrativos realiza-
:dos; b) los actos de control que solamente pueden realizarse a
peticién de parte interesada, ya sea que se trate de particulares.o de
personas norales del sector ptblico y, ¢) Jos actos que de tanera -
obligatoria por disposicién de alguna ley deben efectuarse por los

6rganos de control.
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5.~ En funcién de los resultados obtenidos por el control,
éste puede ser: a) formal, cuando finicamente comprueba que las
acciones adninistrativas realizadas se ajustan a la lLey y, b) con
efectos declarativos-constitutivos, cuando la intervenciém de los
6rganos controladores genere derechos y obligaciones v constituya el
fundamento y base para la realizacién de acciones posteriores, ya sean

de correcclén o inclusive sancionadoras.

6.~ Desde el punto de vista del sujeto activo u érgano que

realiza el control, puede ser externo o interno.

2. Control externo e interno que se ejerce sobre la enpresa piblica.

Una vez reconocida a la erpresa pfiblica como la bage
material con que cuenta el Estado para la regulacibn e impulso de la
actividad econfmica y social en todos los sectores, y que por tal
motivo ciebe adherirse a los objetivos y a las politicas nacionales, es
pertinente gefialar que el Gobierno para asegurar su funcionamiento

efectlvo, crea controles externos sobre las mismas,

Al control externo se le puede definir camo aquél que ile-
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van a cabo servidores ptblicos de la Adninistracién Piblica Federal,
en el ejercicio de sus atribuclones, sobre las entidades paraestatales
con la finalidad de verificar que los programs nacionales de interés

prioritario se lleguen a curplir con un minimo de desviaciones.

Dicho control externo lo ejerce el Ejecutivo Federal a
través de: a) Las dependencias globalizadoras, las cuales son las
Secretarfas de Haclenda y Crédito Piblico, de Programacién y
Presupuesto y de la Contraloria General de la Federacidén y,.b) Las

coordinadoras de sector que son todas las dependencias.

A las dependencias globalizadoras corresponde realizar la
© programacidén, presupuestacién, countrol y evaluacién de la operacién y
el gasto de las entidades paraestatales. Por otra parte, las
coordinadoras de sector se encargan de la planeacién, coordinacién,
evaluacién -y vigilancl‘a de las entidades, de conformidad con el
agrupamicnto sectorial establecido en el Acuerdo publicado en el
Diario Oficial de la Federaciéon el 3 de septiembre de 1982, mismo que

en su momento trataremos.

El Acuerdo sobre el Funcionamiento de las Fntidades de 1a
Administracién Piblica Paraestatal y sus Relaciones con el Ejecutivo

Federal, publicade en el DiarioUficial de la Federacion el 19 de mayo
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de 1982, sefiala en su articulo 3o0. que corresponde a las dependencias
globalizadoras proponer consejeros ante los 6rganos de gobierno de las
entidades paraestatales, asi cam sugerir lineamientos generales para
e] funcionamiento de éstos, y a la  Secretaria de la Countraloria
General de la Federacién proponer la designacién de comisarios en los
brganos de vigilancia de las entidades de la administracién piblica
paraestatal, sefialando que los érganos de gobierno de las entidades
serin presididos por el titular de la dependencia coordinadora de
sector,
'

Efectivamente la Secretarfa de la Contraloria General de
la Federacién cuenta con la facultad para nombrar a ciertos servidores
ptblicos que reciben el unombre de comisarios, los cuales desarrollan
sus actividades de wvigilancia en los érganos de gobierno de las
entidades, a cuyas sesiones asisten con voz pero sin voto, conociendo
en esta forma la situacién general de la enpresa. En el supuesto de
que detecten o prevean problems en la gestién lo informarin al

brganos de gobierno y a dicha Secretarfa.

El comisario en ningln momento interviene en ia direccién
de la entidad, por lo tanto no es respoﬁsable en la miena, Gnicamente
realiza observaciones y propone comportamientos con el objeto de que

se 1leguen a realizar las metas propuestas.
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"Sin embargo, 20(n no existiendo de parte del comisario la
referida responsabilidad, si tiene un compromiso relacionado con la
calidad de la gestién de las entidades, pues la eficiencia y la
eficacia de ésta coustituyen un factor de especial atencién por parte
del comisario. Asi se trata de un conpromiso que es eminentemente

(5)

social y del que debe de responder como servider ptblico".

El comisario adends de su labor de vigilancia sobre el
patrimonio y lu gestién pablica, realiza evaluaciones y propone
mejoras, contribuyendo de esta manera a la eficiencia y eflcacia de

las actividades de la entidad.

Para los efectos de este trabajo se entiende por
eficiencia los .sistemas y procedimientos adecuados que se utilizan
para la obtencién de lo proyectado, y por eficacia el logro de los

objetivos planteados.

Estos servidores piblicos, a fin de que lleven a cabo sus
actividades, contarln con la infomacién que Jes proporcionen las

propias enpresas, los resultades de las auditorfas externas, los estu-

(5) Revista de la Administracién Publica, Fl Sistema de Control y

Evaluacién, nim, 57-58, Ed, INAP, México. 1984, pig. 119,
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dios que efectien ellos mismwos, ademds de los datos que les hagan
Ilegar las distintas ireas de la Secretarfa de la Contralorfa General

de la Federacion.

En cuanto a la creacidn de centroles externos existe uma
serie de discuciones, algunos autores los consideran necesarios y
otros los califican incluso de perjudiciales para la obtencién de

. 6ptimos resultados de las entidades.

"Los directores de enpresas presentan sus argumentos sobre
la naturaleza contraproducente de las actividades que subyacen a
controles excesivos y a los procedimientos inGtiles y distrayentes,
formas e informes que constituyen estos controles y que operan a
niveles carparativos menores y sin experiencia en los departameutos
gubernamentales. FEn este contexto, el control de las agencias
gubernamentales es corprendido para sefialar restricciones sobre la
libertad de accién, establecer reglas y regulaciones rigidas, dar
directivas y érdenes y forzar un:-x. obediencia sin cuestitn de la
racionalidad de estas intervenciones sobre la autonomfa y autoridad de

las empresas", (6)

(6) Corpiladora Maria Victoria Navarro, Fnpresas Pdblicas y Sistemas -
de Contro! Gubernamental. Ed. INAP. Praxis 67. México. 1984, pig.-
62. ‘
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Corparte 1a opinién de Riyas Bokhari, al sefalar que el
control externo implica una serie de restricciones sobre la autonomia
de gestion de la enpresa piblica, hasta clerto punto asfixiante, pues
con la expedicién de tantas leyes y acuerdos le van restando libertad
de accién., Problema que viene a aligerar la expedicién de la Ley
Federal de 1las Entidades Paraestatales, la cual en su momento

trataremos.

El control interno, es aquél que se realiza por el drgano
de gobierno de la propia entidad paraestatal, verificando que’ los
actos realizados por la misma se encuentren encaminados a la

realizacién de sus programas.

Al frente de cada entided, como 6rgano suprem se
encuentra la Asanblea de Accionistas y un Consejo de ‘Administracién
que al igual cque el Director General se encarga de la estrategia

empresarial.

El 6rgano de gebierno lo forma el Consejo de Adninistra-
cibén a quien se conffa la conduccidn, evaluacidn y representacién de
la entidad, es en este cousejo en donde se dirimen y concertan las

opiniones sobre el presente y futuro de la empresa.
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De acuerdo con el artfculo 18 de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, el drgano de gobierno eéstard integrado por no
menos de 5 ni mis de 15 miembros propietarios y de sus respectivos
suplentes y sers presidido por el Titular de la Coordinadora de Sector

o por la persona que éste designe.

Conforme al artfculo 61 del mism ordenamiento, los
érganos de .gobierno controlarin la forma en que los objetives sean
"~ alcanzados y la manera en que las estrategias bdslcas sean conducidas,
ademis deberan atender los iuformes que en materia de control y
auditorfa les sean turaados y vigilarin la implantacién de las medidas

correctivas a que hubiere lugar.

Por otra parte, a los Directores GCenerales se les
encamienda la tarea de definir las polfticas de instrumeniacién de los
sistemas de coutro! necesarios, asl com tamar las acciones
correspondientes para corregir las deficiencias que se detectaren y

_ presentar al érgano de gobierno informes peribdicos sobre el

curplimiento de los objetivos del sistema de control.

De tal forma el Consejo de Adminlstracién, en téminos
generales, es el encargado de realizar el control interne de la
enpresa piblica, ya que en é! recae la obligacién de establecer las

sistemas del mismo efecto, vigilar que las metas y objetivos se reali-
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cen y verificar que las medidas correctivas se 1leven a cabo por parte

de los Directores Generales, de acuerdo a lo establecido en la propia

ley.

Es pertinente destacar la importancia que tiene este tipo
de control: "Es légico esperar que si una empresa ya tiene un
autocontrol mis anplio y gxitoso. habrid menor razén de imponerle
" {nnecesarios controles externos. Por lo tanto, una eficiente control
interno proporciona una proteccién a la autonomia y libertad de accién
de una direccién de empresa y hace mis ficil la tarea de exigir una

contabilidad sobre una base clara y bien definida". (7)

Ll&mese control interno o exterto, lo inportante es que al
establecerlos se tare en cuenta que no se trata de obstruir las
funciones de la empresa y que el exceso de control no necesariamente
garantiza resultados positives por parte de las entidades

paraestatales,

(7) Idem. pig. 64.
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3. 'Control por parte del Poder Legislativo Federal.

E! control que ejerce el DPoder Legislativo sobre las

entidades paraestatales puede contenplarse bajo tres puntos de vista:

1.- Control legislativo, se manifiesta a través del establecimiento de
medidas de control por medio de los decretos o leyes que contenplan la-
normatividad en esta materia, a fin de regular especificamente los
planes, el manejo de los recursos econdmicos e inclusive la actuacién

de los servidores plblicos de la entidad.

2.- Control Presupuestal, a este respecto el articulo 74 de 1la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos confiere a la
Cimara de Diputados la atribucién para examinar, discutir y aprobar
anualmente el presupuesto de egresos de la Federacién, lo que implica

un control directo sobre el presupuesto de la empresa piblica.

3.~ El Control Politico lo ejerce el Poder legislativo a través de las
facultades que le confiere el articulo 93 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, al exigir a los Secretarios de Fstado
y Titulares de los Organismos y Erpresas de Participacién Estatal
Mayoritaria que comparezcan ante las Cimaras cuando se discuta una ley

o se estudie un negocio que les atafe.
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Ademis, las Cimaras a propuesta de una cuarta parte de sus
mienbros tratéudose de Diputados y de la mitad.si se trata de Senado-
res, pueden integrar comisiones para investigar el funcionamiento de
dichos organismos descentralizados y empresas de participacién estatal
mayoritaria. Los resultados de las investigaciones se harén del

conocimiento del Ejecutivo Federal.

Con esto se pretende dar al Poder Legislativo mayor
fntervencién en el sector paraestatal, pero si consideranos que Ia
mayoria de los directores de organismos descentralizados y de erpresas
de participacién estatal son designados y removidos libremente por el
Titular del Poder Ejecutivo, siendo responsables tnicamente ante é1,
resulta que estas facultades concedidas al Poder Legislativo son de
caricter meramente polftico, ya que como lo seflala José Francisco Rufiz
Massieu en su libro t‘itulado-"La Firpresa Pablica", el Congreso no
tiene campetencia para designar a los titulares de las entidades
paraestatales ni para vetar, ratificar o aprobar los norbramientos que
efectie el Ejecutivo Federal, alguno de sus auxiliares o los érgancs

internos de las propias enpresas piblicas.

Resumiendo, tenemos que la Constitucién de 1917 recamendd
al Estado su intervencién en la econamia en diversos grados y fonms
con el objeto de detener l¢s abusos que se generaron con la expansién

del mercado libre. No obstante, es hasta inicios de la década de los
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treinta, cuando habiendo retoyrnado la estabilidad politica el Estado
mexicano asume con mayor anplitud su responsabilidad e conductor del
desarrollo econtmico, ingresando poco a poco en la esfera empresarial,
adninistrando los recursos que debian gencrarse en esos afios en que la

situacién econfmica era realmente dificil

Desde los afios de los postguerra, hasta fines de la década
de los sesenta, en general, cobra impulso el crecimiento econfmico y
juega un papel muy importante la inversién piblica, la que en no pocos
casos se acerca e incluso excede a la inversidn privada. En la etapa
de expansién crece la inversién del Estado en la economfa, y bajo la
influencia de una polfitica expansibnista, concretamente en los paises
en vias de desarrcllo, el Estado crea o se hace cargo de empresas y
actividades que en otros tiempos fueron privadas y que a veces operan

en condiciones financieras desfavorables.

Debido al crecimiento del sector paraestatal, el Estado
recuirié crear diversos mecanismos de control sobre este sector, a fin
de verificar que su funcién se encontrara apegada a derecho y encami-

nada a la realizacién de los fines que motivaron su constitucién.

la Ley para el Control por parte del Gebierno Federal, de

Jos Organismos Descentralizados y Erpresas de Participacifn Estatal,
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en sus tres versiones, expedidas en los afios de 1947, 1966 y 1970 son
dispesiciones jurfdicas que constituyen ejerplos claros de los
diversos instrumentos que ha creado el Estado para ejercer un control

gobre }a empresa piblica.



CAPITULO.II

ANALISIS DE LAS LEYES PARA EL OONTROL PCR PARTE DEL GOBIERNO FEDERAL,
DE 105 CRGANISMOS DESCENTRALIZADOS Y FMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL
DE 1947, 1966 y 1970.




CAPITULO II

ANALISIS DE LAS LEYES PARA EL (ONTROL POR PARIE DEL GOBIERNO FE-

DERAL, DE LOS CRGANISMOS DESCENIRALIZADOS Y EMPRESAS DE PARTICI-

PACION ESTATAL DE 1947, 1966 Y 1970.

A, LEY PARA El, CONIROL POR PARTE DEL GUBIERNO FIDFRAL, DE LOS
ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS Y EMPRESAS DE PARTICIPACICN
ESTATAL DE 1947,

E]l Estado preocupado en la satisfacclén de necesidades
‘publicas especificas de tipo comercial o industrial crea numeroscs
organismos descentralizados y enpresas de participacién estatal,
dotindolos de recursos necesarios y persiguiendo como objetivo el
bienestar de la cammidad, dejando a un lado el lucro y la

satisfaccién de intereses particulares ya sea de personas o grupos.

Es precisamente a {ravés de cstos organiams -

descentralizados y enpresas de participacién estatal, mediante los cua
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les la a&ninistracién piblica realiza nunerosas inversiones vy
erogaciones que pueden ser fuente de ingresos para el Gobierno
Federal, por lo que el poder piblico tieme la obligacién de procurar
el mejor y mayor rendimiento de las inversiones hechas, as! como la
correcta satisfaccién de los fines para los que fueron creados, por lo
tanto, debe de regular y vigilar su funcicnamiento incluyendo sus
gastos {no obstante su caricter descentralizado) a través de
procedimientos y conductas congruentes que conmplementen lo ya previsto.

en sus respectivas leyes orgénicas y estatutos.

Fraucisco Rufz Massieu en gu libro titulado "La Frpresa
Ptblica" sefiala que: por la naturaleza de sus actividades y magnitud
de sus recursos, las empresas piblicas influyen en forma directa y
constante sobre la liquidez del sistern monetario, velocidad vy
desarrollo de las operaciones bancarias y fortalecimiento del crédite
piblico, explicindose asf el interés que tiene el Estado en regular y

vigilar el funcionamiento de las miamas,

Debido a la creciente participacién de las  erpresas
piblicas en la estructura productiva del pafs y a la importancia que
dfa a dfa fueron adquiriendo, el Gobierno consideré necesario
establecer mecanismos para el control administrative de las empresas
piblicas, pues hasta antes de 1947 no existié formalmente un sistema

de vigilancia especifico en cuanto a su funcionamiento, De esta mane-
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ra el 31 de diciembre de 1947 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacitn la primera Ley para el Control por parte del Gobierno
Federal, de los Orgzmlisms Descentralizados y Fipresas de
Participacién Estatal, con el objeto de que el Gobierno Federal
ejerciera un control sobre la operacién administrativa y finaunciera de

las empresas pblicas.

Coro aportacién importante de esta ley, destaca la
definicién Yegal cue da de Organismo Descentralizado y Brpresa de
Participacién Estatal, pues hasta antes de este ordenamiento no

existié definicidn legal al respecto.

El articulo 20. de esta Ley para el Control de 1947
sefiala: "Son organisnos descentralizados, las personas morales creadas
por el Estado 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

sicpre que, ademis, satisfagan algune de los sigulentes requisitos:

a) Que sus recursos hayan sido o fueran suministrados en
su totalidad o en parle' por el Gobierno Federal, ya en virtud de
participacién en la constitucién del capital, de aportacitn de bienes,
concesiones o derechos, o mediante ministraciones presupuestales,

subsidios o por el aprovechamiento de un inpuesto especifico.
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b) fue su- chjeto o funciones propias impliquen una
atribucién técnica especializada para la adecuada prestacién de un
servicio piblico o social, explotacién de recursos naturales o la

obtencibn de recursos destinados a fines de asistencia social."

Por su parte el articulo 3o, dié la definicién de enpresa

de participacién estatal:

"Articulo 30.~ Para los efectos de esta ley, son empresas
de participacién estatal aquéllas que satisfagan alguno de 1los

siguientes requisitos:

a) Que el Gobierno Federal tenga la facultad de narbrar a
la mayoria del consejo de administracién o junta directiva, o designar
al gerente, presidente o director o vetar los acuerdes que la asarblea
de accionistas, el counsejo de administracién o la junta dirccti.va

adopten, cualquiera que sea el origen de sus recursos.

b) fue el Gobierno Federal aporte o sea propietario del

51% o mis del capital o acciones.

¢) Que en la constitucién de su capital sc‘hag:m figurar
acciones .de serie especial cque sélo puedan ser suscritas por el

Gebierno Federal.
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d) Que por una disposicién de caricter general, disfruten
de preferencia para realizar aperaciones o negocios con el Gobierno
Federal o con los organismos mos descentralizados o enpresas de

participacifn estatal."

Se encontraban especificamente regulados por esta ley los
organismos descentralizades, las empresas de participacién estatal
(excluyendo a las minoritari;xs), filiales o subsidiarias de organismos
descentralizados o enpresas de participacién estatal mayoritaria,
aquellas erpresas cuya situacién o posicién fuera andloga a la del
Gobierno Federal!, respecto a esas entidades, en este caso especifico
era potestad del Ejecutivo Federal decidir su inclusién o no y los
fideicomisos constituidos ya fuera directamente por el gobierno
federal o por medio de instituciones nacionales. Asimism, se

exclufan expresamente a las instituciones doceutes y culturales.

En cuanto a las dependencias encargadas de la aplicacién
de esta Ley para el Control, tenemos que a la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Piblico se le encamendé el control y la vigilancia operativa y
funcional de los organismos y empresas, funciones que asumié realizan-
do auditorias permanentes ¢ inspecciones técnicas, lo cual le permitia
informarse de la marcha administrativa de la ewmpresa y procurar su
correcto funcionamiento econémico. Ademis le otorgaron facultades

para supervisar todos los fideicomisos del Gobierno Federal. Constitu-
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yéndose en esta forma las bases de un modelo centralizado de control,
pues la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico contaba con
atribuciones que iban desde designar al personal que asumfa la
inspeccién material de los organismos descentralizados y empresas de
par_ticipaci(m estatal, hasta la de proamover la liqui'dacién o traspaso
de las entidades. Por otra parte, se le faculté para crear el
organismo administrativo encargado de aplicar esta ley, organism que
seria el contacto entre dicha Dependencia y las entidades piblicas.-
Por lo que respecta a los fideicamisos, podfa establecer camités
técnicos, nonbrar camisarios, practicar auditorfas 'y aprobar

presupuestos y programas.

Este sistema centralizado, cuyas bases se sentaban en las
facultades que se le asignaron a la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Piblico, se modificd con la creacién de la Comisién Nacional de
Inversiones (D.O. 27 de enero de 1947). la cual dependié de esta
Secretar{a y se encargb de asumir las funciones de control, vigilancia
b4 coordinacién de que se habla en la Ley para el Control, ademis,
permitié que la Secretarfa de Bienes Nacionales e Inspeccién
‘Administrativa contara con mayores facultades para iutervenir en el

control de las entidades,

La Canisién Nacional de Inversiones se cre6 en témminos

generales para conservar y administrar los bienes nacionales y vigilar
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la debida aplicaciémn del tegoro ptiblico, en cuanto al control que
ejercié sobre las entidades piblicas, dnicamente intervino en algunas
‘nﬁterias especificas, camo ‘lo fueron la seleccién de contratistas y la
formulacién de contratos de obras e inspeccién de los mismos, asi como
realizar investigaciones sobre casos concretos de compras que se
consideraran lesivas a la economfa de algunas entidades (previa

solicitud de la Secretarla.de Hacienda y Crédito Piblico).

En el Diario Oficial de lu Federacién del 19 de dicienbre
de 1949 se publicd que el Decreto por el que se cre6 la Comisibn
Nacional de Inversiones quedaba derogado, argumentindose que no
satisfacia plenamente con las finalidades para las que fue creada; en
esa virtud las funciones que desempefiaba respecto de las Instituciones
Nacionales de Crédito y de las Instituciones Nacionales de Seguros,
pasaron a ser ejercidas por la Comisién Nacional Bancaria y por la
Comisién Nacional de Seguros, respectivamente (en la medida que
acordara la Secretar{a de Haclenda y Crédito Piblico). Asimisno, se
faculté a esta Secrectaria para establecer en cuanto lo considerara
indispensable o couveniente, el organism encargado de! control y la

vigilancia para las demfs entidades paraestatales.

Tamndo ¢n consideracién que en el Decreto del 19 de
diciembre de 1949, se le otorgaron facultades a la Secretaria de

Hacienda y Crédito Piblico para crear un organiame de control y vigi-
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lancia para los organismos y enpresas de Estado, ésta constituyé en
1953 el Camité de Inversiones, mismo que dependié de la Direccibn
General de Crédito, Lamentablamente no llegb a ser un mecanismo

verdaderamente operativo.

"Muchas fueron las causas cque se atribuyeron a 1la
inoperancia tanto de la Comisién Nacional como del Comité de
Inversiones, pero quiz4d la razébn que mis frecuente se esgrimibé para
impugnarlos fue qﬁe se trataba de organismos tan podercsos que
rebasaban en algunos aspectos las facultades de la propia Secretaria

de Hacienda y Crédito Piblico.® (8)

Cam un intento mis por crear un mecanismo de control
efectivo, el 29 de octubre de 1954 se publicé en el Diario Oficial de
la Federacién el Acuerdo que modificé el nombre del Comité de
Inversiones por el de Comisién de Inversiones, y disponiendo entre
otras cosas que esta nueva Canlsién dependeria directamente del

Presidente de la Repiblica,

8 Alejandro Carrillo Castro/Sergio Garcia Ramirez. Las Fnpresas
Piblicas en México. Ed. Porrtia, S.A, México, 1983, pag. 47.
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La int.egracién Qe la Canisién de Inversiones tuvo como
finalidad vigilar que las inversiones piblicas realizadas por el
Gobierno Federal a través de las Secretarias, Departamentos de Estado
y entidades paraestatales, alcanzaran mayores Dbeneficios y que
estuvieran apegadas a las més estrictas necesidades econfmicas y
sociales del pais, para 1o cual se integraria un programa coordinado
de las inversiones piblicas, mism que la Comisién deberfa presentar a
la consideracién del Ejecutivo Federal, asf como sugerirle los cambios
que sc le deberfan de hacer. Tomnda en cuenta lo anterior, resulta
facil de entender el porqué la nueva Comisién de Inversiones dependia

directamente del Presidente de la Reptblica.

Otra inportante disposicién en materia de control fue la
creacién de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958,
p\ibllcada en el Diario Oficial de la Federaci6tn el 24 de diciembre de
ese>misrm afio, a través de la cual se establecen las Secretarfas del
Patrimonio Nacional (antes Secretarfa de Bienes Nacionales e
Inspeceibn Administrativa) y de la Presidencia, y proporciona uma

niieva estructura a otros Departamentos y Secretarfas ya existentes.

La Secretarfa del Patrimonio Nacional se estructuré con el
objeto de vigilar la operacién y funcionamiento de los organismos
descentralizados y de las enpresas de participacién estatal. Entre sus

atribuciones se encontraban las sigulentes:
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a) Controlar y vigilar financiera y administrativamente la
operacién de los organismos descentralizados, instituciones,
corporaciones y empresas que mmnejaban, posefan o que explotaban
bienes y recursos naturales de la Nacién, o las sociedades e
instituciones en que el Gobierno Federal poseia acciones o intereses
patrimoniales, ¥ que no esfuvieran expresamente encomendadas o

subordinadas a otra Secretarfa o Departamento de Estado;

b) Intervenir en la adquisicibn, enajenacitn, destino o

afectacién de los bienes immuebles federales, e

¢) Intervenir en los ‘actos o contratos relacionados con
las obras de construccién, instalacién y reparacién que se realizaban
por cuenta del Gobierno Federal, de los Territorios Federales y del
Departamento del Distrito Federal, as! camo vigilar la ejecucién de

los migmos, conjuntamente con la Secretarfa de la Presidencia.

La Secretaria de la Presidencia se constituy6 a fin de
planear, coordinar y vigilar la inversién de las dependencias federa-
les gubernamentales, de los organisms descentralizados y de las
enpresas de participacién estatal; entre sus facultades se pueden

mencionar:

a) Recabar los datos para elaborar el plan general del
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a) Establecer las hormas para el control de los organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal, sometiéndolas a
consideracién del Ejecutive Federal, a través de la Secretaria del

Patrimonio Nacional;

b) Pramover la modificacién de la estructura y bases de
organizacién y operacifn de los organismos y enpresas, excluyendo a

las iﬁsﬂtuciones de crédito y de seguros y organizaciones auxiliares.

c) Proponer al Ejecutivo Federal, y con su autorizacién
prarover por log. conductos apropiados, la supresitn, disolucién o
liquidacién de los organisms o empresas y el rescate de los recursos

o bienes patrimoniales que ¢llos manejaban o administraban.

Dicha Junta no funciond debido a que sus facultades eran
surml;lte amplias y a que sus mienbros nunca se reunieron, provocando
que en 1965 con las reformas realizadas a la Ley para el Control, ésta
desaparecicra, pasando a ejercer sus atribuciones la Direccion General

de Control y Vigilancia de Organismos y Enpresas.

"Al inicio de la década de los afios 50's el modelo de
regulacién de las enpresas ptiblicas, previsto en la ley para el
Control de 1947, se camenzé a deformar en virtud de que la Secretarfa

de Hacienda y Crédito Pablico se limité a vigilar a las entidades cu--
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yas funcibnes eran mis afines a las funciones hacendarias, mientras
que el resto de las enpres‘as piblicas pasaron paulativamente a ser
controladas por la Secretarfa de Blenes Nacionales e lnspeccidm Admi-
nistrativa, que luego se transformé en la del Patrimonio Nacional™.
(9
Mo obstante las aportaciones importantes dadas por esta
Ley, no resulté todo le Juncional que se pretendib, quizd esto se
debié en gran parte a que el contrel sobre las entidades paraestatales
" se encontraba completamente a cargo de la Secretarfa de Haclenda y
Crédito Piblico, ocasionando que dicho control no se efectuara en
forma ruy eficaz; en tal virtud no se hicieron esperar las reforms a
esta Ley, dando origen en 1966 a la promlgacién de un uueve

" ordenamienta.

&) Idem. pag. 55.
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B, LEY PARA EL, OONIRCL FOR PARTE DEL (UBIERNO FEDERAL, DE LOS
CRCGANISMOS DESCENTRALIZADOS Y EMPRESAS DE PARTICIPACICN -
ESTATAL DE 1966.

En el afio de 1966, el Goblerno Federal continu6’
participando e interviniendo en la vida econémica del pals a través de
los organismos descentralizados y de las empresas de particip‘acibn
estatal en la medida de sus facultades y siempre que fue necesario,
pero sin hacer de ello una funcién predominante que desalentara las
insustituibles y provechosas actividades de la iniciativa privada, en
virtud de lo cual, el 4 de enero de ese mismo afio se publican en el
Diario Oficial de la Federacién las reformas a la Ley de 1947, con el
objeto de vigilar y supervisar la operacién de dichos organismos y
enpresas, cuidando el mejor aprovechamiento de los fondos, bienes o
" recursos que el Gobierno Federal aportaba para que se cumplieran las

finalidades de su creacién con eficiencia y econanfa.

Resulta comprensible que si México atravesaba por una
etapa econdmicamente de desarrollo, tal cam lo mencioné el Presidente
de l; Reptblica, Gustavo Diaz Ordaz, en su informe de gobierno del lo.
de septiembre de 1966: "La situacién econémica del pais es buena, su
ritmo acelerado de desarrollo satisfactorio", se entiende que 19 afios
después de la expedicién de la Ley para el Control de 1947, a ésta se:

le hicieran algunas reformas para adecuarla de alghn modo a la reali--
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dad que en esos momentos vivia el pais,

De tal suerte, la nueva Ley para el Control por Parte del
Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Erpresas de
Participacién Estatal de 1966, moudificé en forma importante a la de
1947. ¥n cuanto a la definicién legal de organismo descentralirzado,
hizo el texto mds comprensible, quedando la redaccién de la sigulente
manera: Son organismos descentralizados las personas morales creadas
por Ley del Congreso de la Unién o por Decreto del Ejecutivo Federal,

cualquiera que sea la forma o estructura que adopten,

Respecto a los requisitos que deberfan de reunir para ser

considerados com tales, sefialaba los siguientes:

1.~ Que su patrimonio se constituyera total y parcialmente

con fondos o bienes federales o de otros organismos descentralizados,

asignaciones, subsidios, concesiones o derechos que le aportara u
otorgara el gobierno federal con el rendimiento de un impuesto

" especifico, y

11.- Que su objeto o fines fueran la prestaciém de un
servicio publico o social, la explotacién de bienes o recursos
propiedad de la naciétn, la investigacidén cientifica y tecnolédgica, o
la obtencién y aplicacién de recursus para fines de asistencia o

seguridad social,



- 4] -

La Ley para el Control de 1966 dispuso que el patrimonio
de estos organismws se deberfa constituir total y parcialmente con
fondos o bienes tanbién de otros organismos descentralizades, con lo
cual de alguna manera propicié el aumento del nimero de los organismos
ya existentes, toda vez que no Gnicamente podia ser el Gobierno
Federal quien aportara e] capital, En cuanto al inciso 11, se hizo
mis camrensible el texto, ampliando los objetivos y finalidades que

deberian observar dichos organismos al momento de su creacién.

En el articulo 3o0., se sehalaban los requisitos a
satisfacer por parte de las enpresas de participacién estatal para ser
consideradas camo tales, esta Ley suprime el inciso d) cque contenplaba

la Ley para el Control de 1947.

Por lo que corresponde a las entidades sujetas
expreéaxmnte a este ordenamiento, tnicamente se inclufan a los
organismos descentralizados, enpresas de participacién estatal,
especificarente las mayoritarias y a las empresas en que un organismo
descentralizado o enpresa de participacién estatal hubieran suscrito
la mayorfa de su capital sccial directamente 0 a través de otra
enpresa en !a que contaran con la mayorfa, dejando a un lado a las
‘instituciones - nacionales de crédito, pues cam se menciond
anterionmente, el control sobre éstas lo ejercia la Comisién Macional

Bancaria y de Seguros, a las instituciones nacionales de seguros y de



- 42 -

fianzas, a las org;nizaciones auxiliares nacionales de crédito y a las
empresas de participacién estatal minoritaria. Asimism, se excluyé a
los fideicamisos constituidos por dicha Secretarfa en los cuales ésta
fungia como. fideicomitente t¢nico del GCoblerno Federal y a las
instituciones docentes y culturales. Es conveniente sefalar que la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico vigilaba a este tipo de
enpresas de acuerdo con ld Ley General de Instituciones de Crédito y
Organizaciones Auxiliares, evitando con esto la existencia de -

duplicidad de controles.

Respecto a las Dependencias encargadas de la aplicacién de
la Ley para e] Contro} de 1966, el Presidente de la Repliblica ejercié
las funciones de coordinacién y control a través de tres Secretarfas:
la del Patrimonio Naciomal, de Hacienda y Crédito Piblico y de la
Presidencia, constituyéndose lo que el Presidente de la Cumisi6n de
Administracién Piblica de aquel afio, Licenciado José Lépez Portille

denaminé "el trisngulo de la eficiencia del Gobierno Federal".(m)

La Ley de 1966, fue el eje del control de las enpresas
publicas, sin erbargo, se corplementé con leyes de control
especializade en cuanto a las materins de adquisiciones, bienes

naclonales, obras piblicas y presupuesto.

(0} 1aem. pag. 59.
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Por lo que corresponde a las facultades que le
correspondfan a cada una de Jas Dependencias citadas, a la del
Patrimonic Nacional le asignaron entre otras funciones, la de
controlar y vigilar la operaciém de los organismos y enpresas por
medio de la auditoria permanente y de la inspeccién técnica, verificar
el curplimiento de las disposiciones que dictara la Secretarfa de la
Presidencia en materia de vigilancia de las inver_siones, revisar los
sistemas de contabilidad, de control y de auditoria internos de cada:
organismo o empresa y dictar en su caso, las medidas que estimara

convenientes para mejorar dichos sistemas.

A la Secretarfa de Haclenda y Crédite P@Gblico se le
faculté autorizar a los organismos y empresas para la adquisicién de
créditos; de cancelar los adeudos a cargo de terceros y a favor de
aquéllos e intervenir en el acuerdo que se dictara para autorizar la
enajenacién a titulo gratuito u oneroso de inmuebles, instalaciones,

concesiones o derechos que afectara el patrimonio de los organismos y

enpresas.

Como aportacién importante de esta Ley para el Control es
que dié pauta para la creacién del Regisiro de Organismos
Descentralizados y Frpresas de Participacién Estatal, el cual estuvo a

cargo de la Secretarfa del Patrimonio Nacional.



- 44 -

Por otra parte, establecié que se contara con nuevos y
modernos procedimientos para el mejor control y vigilancia de los )
organismos y enpresas, no obstante, adbleclé de algunas lagunas,
motivo por el que en 1970 se promulgd una nueva Ley para el Control
por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y
Enpresas de Participacién Estatal, misma que en su oportunidad se

analizaré,

Resulta pertinente comentar que con la expedicién de la
Ley para el Control de 1966 se dié un paso enomme en materia de
control de la erpresa piblica, pues com nos podemos dar cuenta
distribuy6 en tres Secretarfas las facultades que en 1947 tinicamente
l se le otorgaron a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico, aln y
cuando la Ley de 1966 no contara con un érgano especial para su
aplicacién como ocurrié en 1947 con la creacién de la Ca;':isién

Nacional de Inversiones,
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C, LEY?ARAEWMPG{PAHED&C@IWE@ERAL, DE LOS
CRCANISMOS DESCINTRALIZADOS Y EMPRESAS DE PARTICIPACICN --
ESTATAL DE 1970.

El lo. de dicierbre de 1970, al protestar c&m Presidente
de la Repiblica ante el H. Congreso de la Unién, el Lic. Luis
_Echeverrfa sefialé: "El régimen mixto establecido por la Constitucién
presupone que la inversién pGblica tiene la fuerza suficiente para
dirigir el crecimiento. La libre empresa sélo puede ser fecunda si el
gobierno posee los recyrsos suficientes para coordinar el curplimiento
de los grandes objetivos nacionales", an

En ese afio se procuraba aprovechar éptimamente los recursos
naturales, mexicanizar la economf{a, descentralizar la industria haciéndola
més eficaz, aunentar la productividad general, hacer mis 4gil la
administracién piblica, fortalecer la estructura productiva nacional camo
objetivo permmanente y tnico, y en el que‘ se hacla patente el éxito alcanzado

en materia petrolera, eléctrica y siderirgica, entre otras.

an Secretarfa de la Presidencia, México a través de los Informes

Presidenciales, México. 1976. Tomo 1. pag. 416. .
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La inversién prblica consii‘tuyé el factor esencial del
desarrollo, de tal suerte, se propicié la transferencia de recursos a
sectores decisivos corrt; el agropecuario, el petrolero, el
petroquimico, los fertilizantes, la siderurgia, la energla eléctrica y
los transportes, cuyhs deficiencias estaban corprometiendo gravemente
la economfa de aquellos afios, Durante el sexenio del Lic. Luis
Echeverr{a, el Estado sostuvo una polftica de expansién econémica a
través de la creacién de un gran nimero de enpresas que participaban

en diversos carpos de la actividad econfmica y social.

Se estzblecieron una serie de organismos descentralizados
y enpresas de participacién estatal, conisiones y fideicomisos cuyas
' acti.vidades se orientaron presupuestalmente a la creacién de
infraestructura, abastecimiento de los productos bésicos y atender
necesidades sociales, por lo que se puede decir que en este periodo la
enpresa plblica desenpefid un papel inportante en el camportamiento del

sector ptblico.

En 1970 se contaba aproximadamente con 270 enpresas
publicas, mismas que deberfan de tener un sistema de control moderno y
eficiente, quizd este fue uno de Jos motivos por el que resulté
necesario hacerle algunas modiflicaciones a la Ley para el .Control de

1966,
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El 31 de dicievbre de 1970 se publicé en el Diario Oficial
de la Federacién la nueva Ley para el Control por parte del Gobierno
Federal, de los Organismos Descentralizados y Frpresas de Participa-
cién Estatal. Ley que viene a establecer ciertos mecanismos de con-
trol, con la finalidad de que tanto los organismos descentralizados
cano las empresaé de participacién estatal armonizaran sus programas
der operacién y contribuyeran  con mayores mArgenes de rentabilidad al

fortalecimiento de las finanzas piblicas,

Las entidades sujetas expresamente a esta Ley fueron
los organismos descentralizados y empresas de participacién estatal
mayoritaria; incluyendo por vez primera a la minoritaria, enpresas en
tas que las instituciones nacionales, organismos descentralizados o
enpresas de participacién poseyeran el 50% o mis del capital social y
los fideicomisos constituidos por la Secretarfa de Haclenda y Crédito
Piblico, cuyo objeto fuera la inversi6n, manejo o administracién de
obras pblicas, la prestacién de servicios o la produccién de bienes

en. el mercado,

Con la expedicién de este nuevo ordemamiento se modifica
el contenido del artfculo 4o., en el sentido de sefialar el ﬁorcentaje
de acciones o partes de capital (el 50% de éste o mis) que debian de
aportar las sociedades, organismos o las erpresas de participacibn_
estatal para que pudieran someterse al control de la Secretarfa del

Fatrimonio Nacional.
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Respecto a la enajenacién a titulo gratuito u oneroso de
bieﬁes immebles, instalaciones, concesiones o derechos que afectara
el patrimonio de los organismos o empresas, ésta podfa efectiarse
mediante acuerdo dictado por el Presidente de la Repiblica, a través
de la Secretaria del Patrimonio Nacional (articulo 15). Cabe mencionar
que en la anterior Ley se prevefa la intervencién de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico para efectuar dicha enajenacién. A este
mismo articulo se agregan dos pirrafos, el primero hace referencia a
la enajenacién de lnmiebles a titulo oneroso, disposicién que tiene
cow objeto solucionar los problemas de fndole habitacional y el
segundo a la enajenacién de inmuebles a t{tulo gratuito y a favor de

organizaciones sindicales de los organisms y empresas.

A las atribuciones con las que contaba la Secretarfa del
Patrimonio Nacional se le agrega una mis, referente al registro y
revisién de los contratos de arrendamiento de bienes iumuebles que

efectuaran las entidades.

En cuanto a los bienes muebles, la lLey para el Contro) de
1970 !leva a cabo una modificacién importante, al disponer que las
enpresas cue ya no requirieran para su servicio determminados bienes,
estarfan obligadas a solicitar oportunamente su baja, poniéndolos a
disposicién de la Secretarfa de) Patrimonio Nacional la que en su caso

autorizarfa la baja relativa y determinarfa su mejor aprovechamiento,
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enajenacién, destino final o destruccién. Medida con la cual se
observa la tendencia a un control cada vez mis estricto en cuanto a
"los bienes que poseen las empresas poblicas, d_esde luego con la
finalidad de evitar el despilfarro y pgastos innecesarios. De lo
anterior se deduce que la Ley para el Control que nos ocupa, estd a

favor de la planeacién del gasto piblico.

Otra aportacién de la Ley para el Control de 1970, es la

" disposicién de cancelar adeudos a cargo de terceros y a favor de los
orﬁanism:s y empresas, dicha cancelacién ﬁnicamﬁte podria llevarse a

cabo con la autorizacién de las Secretarfas del Patrimonio Nacional y

de Hacienda y Crédito Riblico y siempre que se hubieran agotado las

gestiones legales necesarias para su cobro. Esta agregacién obedece a

lo innecesario que resultaba para las empresas piblicas, tener a su

favor cuentas incobrables que lo (nico que ocasionaban eran gastos

inGtiles al tratar de hacerlos efectivos.

Como mencionamos al inicio de este apartado, esta Ley
contenpla expresamente para su regulacién a los fideicomisos y a Tas
mprésas de participacién estatal minoritaria, motive por el cual se
le afiadieron dos capftulos, estipu]anao ciertas consideraciones sobre

ellos.
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Por lo que corresponde a los fideicomisos, fueron objet.o
de control y vigilancia por parte de un canisario, el cual era desig-

nado por la Secretaria del Patrimonio Nacional.

La obligacién que adquirié la Secretarfa de Hactenda y
Cré&dito Piblico, camo fideicomitente (nico del Gobiermo Federal, es la
de ingcribir los fidelcamisos en el registro que llevaba para tales
efectos la Secretarfa del Patrimonio Nacional, as{. como hacerle a
saber ésta, dentro de un plazo de 30 dias, la creacién, las modifica~
cicnes o r;efonms que afectaran la constitucién o estructura de los

fideicanisos.

En cuanto a las empresas de participacién estatal
minoritaria, su vigilancia estuvo a cargo de un comisario que era

designado por la Secretaria del Patrimonio Nacional.

Como objetivos de la Ley para el Contrel de 1970, en
"“cuanto al control y vigilancia que ejercié el Gobierno Federal sobre

la empresa piblica se pueden mencionar los siguientes:

", Definir y sancionar el propésito, funciones y objetivos concretos
de cada una de las entidades paraestatales;

. Coordinar sus acciones;

+ Procurar que sean canpatibles y conplementarios, para obtener el. -

mejor aprovechamiento de sus recursos;
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v Evitar Ja conmpetencia innecesaria;

, Verificar el cunplimiento de los objetivos previstos y el ejerci--
cio adecuado de los presupuestos, e

. Introducir mejoras en la eficiencia operativa, técnica y adminis--

trativa." a2

En resumen, la'Ley para el Control de 1970 fue el eje por
medio del cual se controld y vigilé a la enpresa piblica, corplementa-
da por leyes de control especializado en materia de adquisiciomes,
bicnes nacionales, obras publicas, presupuesto y deuda piblica.
Contemplé y regulé por primera vez a las enpresas de participacién
estatal minoritaria. Se conirolé a la empresa piblica respecto a sus
programas y presupuestos anuales de operacién, adquisiciones y
financiamiento y se agregaron algwnos artfculos mediante los cuales se
vigilé la enajenacién de bienes muchbles e ifrmuebles, la celebracidn
de contratos, las adquisiciones de todo tipo, el arrendamiento de

innucbles y 1a cancelacién de cuenfas incobrables.

Consideramos cque la Ley para el Control por parte del

Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizudos y Frpresas de

az) Alejandro Carrille CastrofSergio Garcia Ramirez. Las Fupresas

Piblicas en México. Fd, Porria, S.A, México. 1983, pag, 61,
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Participacién Estatal de 1970 perfeccion6 el sistema de control
_e.stablecido por la Ley de 1966 y llent algunas lagunas legales de las
que adolecié la misma, adoptando posiciones conceptuales respecto a la
supervisién y control, y confiriendo a la Secretarfa del Patrimonio
‘Nacional wna intervencién marcada en los programas anuales  de

operacién para efectos de la coordinacién de actividades.



L CAPITULO I

EL CONTROL PARAESTATAL FN LA REFURMA AIMINISTRATIVA DE 1976.




CAPITULO 111

EL, GONTROL PARAESTATAL EN LA REFORMA ADMINISTRATIVA DE 1976.

A. 1A REFCRMA ATMINISIRATIVA.

El Titular del Poder FEjecutivo, Lic. 1mis Echeverria
durante su régimen mostré sumo interés en pramover las reformas
admninistrativas y los canbios de estructuras, a fin de elevar los
niveles de eficiencia en los trabajos del sector piblico, dichas
reformas y carbios de estructuras deberfan de orientarse dc. acuerdo a
las metas y programas planteados en los planes generales, para lo cual
se contarfa con la intervencién de las Dependencias del Ejecut‘ivo
Federal, Organisnos Descentralizades y Inpresas de Participacién

Estatal.

La participacion directa del Estado en la produccién y
designacién del il.\grcso garantizé el predominio del interés general,
lo que requerid una mayor eficiencia en sus tareas. La empresa piblica
no  persigue  Jucro, ni debe de tolerar el desperdicio o 1la

incompetencia, por tal motivo el Presidente de 1a Replblica, Lic. luis



-54 -

Echeverria en 1972 inici6 un programa general de reorganizacién del
sector ptblico de la economfa para eliminar aquéllas empresas que
resultaban lnnecesarias, sanear las que no hubjeren cumplide
debidamente su cometido, consolidar las que duplicaron funciones y
crear las que fueran necesarias, para alcanzar los objetivos sefalados

en sus planes.

Como se menciond anteriormente, el Titular del Ejecutivo
Federal desde st canpafia presidencial promovié la reforma
administrativa, para lo cual ‘expidié una serie de acuerdos
relacionados con diferentes muterias en términos generales con el
objeto de dotar a la administracién plblica de una estructura mis
acorde con el proceso de desarrolle integral, econémico, politico,
social y cultural del pafs. Para que se llevar a cabo la’ reforma
administrativa fue necesario que los titulares de las diferentes
Dependencias admitieran su responsabldad en cuanto u las reformas cue
exigfan los propios érganismos o unidades, toda vez que mo basté la

descision del Presidente de la Reptblica para efectuarla.

A partir del afo de 197! se dictaron niltiples disposicio-

nes, entre las que destacan las siguientes:

El 28 de enero de 1971 se publicé en el Diario Oficial de
la Federacién el Acuerdo por el que se Fstablecen las Bases para la

Promocién y Coordinacién de las Reformas Administrativas del Sector
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Piblico Federal, a través del cual se faculté a las Secretarfas,
Departamentos de Estado, Organisms Descentralizades y Fupresas de
Participacién Estatal para que en cada una de ellas se establecieran
Comistones Internas de Administracién, a fin de plantear y realizar
las reformas necesarias para el mejor cumplimiento de sus objetivos,
estas Comisiones 'atendian los aspectos correspondientes a los sistemas
de programacién y presupuesto, recursos humanos y materiales,
informacién, evaluacién y control, entre otros, De igual manera, el 11
de marzo dé ese mismo afic se publica en el Diario Oficial de la
Federacién el Acuerdo para el Establecimiento de Unidades de
Programacién en cada una de las SecretaﬂasAy Departamentos de Estado,
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal, con
el propbsito de establecer unidades de programacién encargadas de
agesorar 3 los titulares en el gefialamiento de objetivos, 1la
formilacién de planes y previsiones y la determinacién de los recursos
necesarios para cumplir dentro de sus atribuciones y fines especificos
las “ tareas que correspondfan a ‘cada entidad. Las unidades de
programacién a que hacamos referencia participaron en las conisiones
internas de administracién con el objeto de que los trabajos de la
reﬁm administrativa se ajustaran a los programs de cada entidad
del sector piblico y procuraran el cumplimiento de las metas que el

Gobierno Federa]l fijara.
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"E] Presidente de la Repiblica es constitucionalmente el

responsable directo de proveer, en la esfera administrativa, el

cutplimiento de las disposiciones legales vigentes. Es por lo tanto,

el encargado, en forma univoca de coordinar tanto a las instituciones,
cow a los sectores y sistemas administrativos y, en virtud de esa
responsabilidad emitié6 los Acuerdos del 28 de enero y 11 de marzo de
1971. que dieron lugar a los mecanismos actuales para operar la

Reforma Administrativa", (B)

La Reforma Administrativa comprametib no tnicamente a los
funcionarios piblicos sino a 1a poblacién en general, en virtud de que
se buscaba un mejoramiento no s6lo econfmico, sino politico, social y
cultural, procurandc entre otras cosas dar una atenclén eficiente en
la tramitacién de asuntos y en la prestaci6n de servicios, por lo que

tanhién se dicté un Acuerdo para pramover la mejor capacitacién

_administrativa y profesional de los trabajadores al servicio del

‘Estado (Publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 26 de junio

de 1971). Para que existiera una nayor agilidad en cuanto a la trami--

a3 Alejandro Carrillo Castro. La Reforms Administrativa en México,

Base Metodolégica, Antecedentes e Institucionalizacién del

Proceso (1821-1971). Ed.  Porria, S.A. México. 1985. pag. 94.
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tacién de asuntos se considerd conveniente delegar facultades en
funcionarios subalternos, de tal suerte, el 5 de abril de 1973 se
publicé en el Diario Oficial el "Acuerdo por el que se dispone que las
Secretarfas y Departamentos de Estado, Organismos Descentralizades y
Enpresas de Participacién FEstatal de la Administraciéon Piblica
Federal, Procedan a Inplantar las Medidas Necesarias, Delegando
Facultades en Funcionarios Subalternos, para la més Agil Toma de

Decisjones y Tramitacién de Asuntos".

Este Acuerdo contemplé la posibilidad de que los Titulares
de los Organos cdentrales de las entidades del Gobierno Federal
pudieran delegar en sus subalternos cualesquiera de sus facultades,
excepto las que por ley u disposicién reglamentaria debieran ser

ejercidas por ellos mismos.

Para evaluar los resultados de los programas de reforma
administrativa enprendidas en el sector Vp\ﬁblico federal, se faculté a
la Secretaria de la Presidencia para llevar a cabo visitas periédicas
de evaluacién en materia de reforma administrativa, haciendo del
conocimiento del Ejecutivo Federal los resultados de dichas visitas,
as! cam las recamendaciones que formulara para aplicar en su caso las
‘medidas correctivas (Diario Oficial de la Federacién del 16 de abril
de 1974). "A este respecto, convendria establecer, por ejemplo, un

mecanismo semejante al que funciona co materia de programacién y con--
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trol de la inversién piblica, seria recomendable que el érganc central
del sistema de reforma, pudiera emitir con base en ¢! acuerdo de! 28
de encro de 1971 -~ opiniones, o dictimenss sobre los planes vy
programus de reformas de las distintas dependencias, a {in de que el
Ejecutivo Federal pueda evaluarlos previamente y contribuir a su
coordinacidn evitando en su caso duplicaciones de esfuerzo y falta de

comunicacibn, e incluso divergencias de prapdsitos". (14).

Al parecer que nos hamos alejade del objetivo de este
trabajo, sin embargo se considerd imporiante abordar el temn de la
Reform Administrativa aunque fuera someramente ya que resulia
couveniente temer una idea de lo que es y lo que élla inplica, toda
ver que en el capitulo referente a) Contro]l de !a Fnpresa Piblica en
la Reformu Adminisirativa de 1976, se tratard exclusivamente lo que
concierne al control de la empresa piblica en el periodo que abarca de

1976 a 1986.

an e, pag. 117,
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B, EL OINIYOL DE 1A EMPRESA PUBLICA EN LA REFURMA AIMINISIRATIVA DE
1976

Durante 1976 se llevaron a cabo reformas substanciales a
la administracién piblica, a través de las cuales se crearon nuevos
organismos destinados a fortalecer y mejorar la participacién del
Estado en el campo econdmico y sbcial: agimism, se inicié la
transformaciébn de las dependencias coun el objeto de elevar su
rendimiento y establecer vinculos de coordinacién entre ellas; se
crearon las bases juridicas e instrumentales de una reforma
administrativa permanente y se pusieron en marcha programas

prioritarios, de acuerdo a las exigencias del desarrollo econémico.

En cuanto al control que se ejercia sobre la enpresa
piblica, las estadisticas sefialan que en 1976 ya se controlaban
740 entidades ptblicas. El avance en el control trajo consigo una
mayor eficiencia en la capacidad productiva y administrativa de las
entrldades. en tal virtud, el 70% de las enpresas del Estado ohtuvieron
resultados positives a pesar de que su funcionamiento obedece a un

interés social.

La expedicién de Las lLeyes Orginica de !a Administracién
Piblica Federal; de Presupuesto, Contabilidad y Casto Pﬁblico‘y.

Federal de Deuda Piblica, di6 origen a las bases de la organizacidn y
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funcionamiento del actual sector paraestatal, permitiendo la
planeacién, direccién, control y evaluacién de las actividades de este

sector.

1. Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal.

El 29 de dicierbre de 1976 se publicé en el Diario Oficial
de la Federacién la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal,
abrogando a la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de 1958,
reformando los reglamentos interiores de las dependencias centraliza-
das y dando origen a la creacibn de nuevas dependencias. La ley
Orgénica de la Administracién Publica Federal se expide como una
necesidad que reclamaba la misma situacién del pafs, ya que su
’estructura administrativa habia tenido su 4ltimo ajuste en 1958,

precisamente con Ja Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado.

"Los altimes diez lustros han testimoniado el aumento
constante de la Administracién Piblica Paraestatal, En nuestros dlas,
mds de la mitad del Presupuesto de Egresos de la Federacién se
canaliza a través de este tipo de entidades cuyos mecanismos de
coordinacién y control se encuentran dispersos en difereutes
disposiciones legales. Su -inclusién en una Ley Orginica de la.
Administracién Publica Federal pemite llevar a sus dltimas

consecuencias e} esfuerzo de reforma administrativa que desde 1965,
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recibié un decidido apoyo normative y que después se institucionalizd

cam proceso permanente durante la administracién anterior". (15)

Entre los objetivos que planteaba la Ley Orgénica de la

Administracién Pablica Federal tenemos los siguientes:

= Evitar la duplicidad de {funciones entre las

Dependencias.

- Establecer los mecanismos a través de los cuales las
entidades paraests tales (aquellas que contaran con personalidad
jurfdica y patrimonio propios) coordinaran sus acciones con el resto

de las Dependencias del Ejecutivo.

- Programar las acclones del Estado con el propésito de

establecer el presupuesto por programas y la evaluacién de resultados.

(15) José Francisco Rufz Massien y Wilfrido Lbézano Hernéndez, Nueva

Administracién Piblica Federal, Ed. Tecnos, S.A. México. 1977.

phg. 2B
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- Sa pretendié que la Secretarfa de Programacién y
Presupuesto, Dependencia de nueva creacién se encargara de evaluar los
resultados de la gestién de los plames nacionales y regionales de

desarrollo econdmico y social.

Entrando de lleno al estudio de la Ley Orgévica de la
Adninistracién Piblica Federal, observams que se dividié en tres

titulos:

- Titulo Primero: "De la Administracién Piblica Federal". |

- Titulo Segundo: "De la Administracién Piblica
Centralizada”,

- Titulo Tercero: "De la Administracién Piblica

Paraestatal”.

Pretendiendo con ésto dar una mayor claridad entre las

Dependencias  del . Ejecutivo Federal y las TIntidades de la

. Administracién Piblica Paraestatal.

La citada ley establece las bases de organizacién de la
Adminitracién DPiblica Federal Centralizada vy Paraestatal, La
Administraci6n Piblica Centralizadn se integrarfa con la Presidencia
de la Reptblica, las Secretarfas de Istado, los Departamentos
Administrativos y la Procuraduria General de la Repiblica. La

Adrinistraci6n Piblica Paraestatal se constituiria con los Organismos
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Descentralizados, las Fupresas de Participacién Estatal, las
Instituciones Nacionales de Crédito, las Organizaciones Auxiliares
Nacionales de Crédito, las Instituciones Nacionales de Seguros y de

-Flanzas y los Fidelcomisos Piblicos.

En su artfculo 2o. cita que para el despacho de los
negocios del orden administrativo encomendados al Poder Ejecutivo dc
la Uniftn contard con Secretarfas de Estado y Departamentos-

Administrativos.

Respecto a las cntidades de la Administracién Piblica

Paraestatal el Ejecutivo Federal se' auxiliaria de:

. Organismos descentralizados, siempre y cuando el

Gobjerno tuviera una participacién mayor al 25%.

. [Irpresas de participacién estatal, instituciones
" nacionales de crédito, organizaciones auxiliares
nacionales de crédito e imstituciones nacionales

de seguros y de fianzas, y

. Fideicomisos Piblicos,
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El Titulo Tercero de la LOAPF trataba lo referente a la
administracién piblica paraestatal, de esta wanera en su articulo 45
proporciona la definicién de organismo descentralizado, sefialando que
sern considerados coam tales, las instituciones creadas por
disposicién del Congreso de la Unifn o en su caso por el Ejecutive
Federal con personalidad jurldica y patrimonio propios, cvalguiera que
sea la forma o estructura l'ega\ que adoptaran. Como se puede observar
se amplid el concepto que daba la Ley para e! Control de 1970,
provocando \z; existencia de mis organismos descentralizados, toda ver
que no se especificé la fonma juridica en que este tipo de entidades
podian organizarse, abriendo la posibilidad de utilizar cualquiers de
las figuras que se encontraban conterpladas en la legislacién
mexicana. Por lo que corresponde a los requisitos que deberfan de
satisfacer los organismos descentralizados al constituirse como tales,
esta nueva Ley Organica los omité (exclusién que se explica por que la
Ley para el Control por parlte del Gobierno Federal, de los Orpanismes
Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal de 1970 no habia
~ sido abrogada sino derogada, de tal suerte, seguian vigentes ciertas

disposiciones).

El mmeral 46, regulé a las empresas de participacién
estatal mayoritaria, incluyende a las instituciones nacioniles de
crédito y organizaciones auxiliares y a las instituciones nacionales
de seguros' y de fianzas, sehalando los requisitos que debfan de

satis{acer:
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a) Que el Gobierno Federal, el Gobierno del Distrito Fe-~
deral, uno o mis organizimos descentralizados, otra u =
_otras empresas de participacién estatal, una o mis --
instituciones nacionales de crédito u organizaciones -
_auxiliares nacionales de crédito, una o varias insti--
tuciones nacionales de seguros o de fianzas, o uno o -
mis fideicomisos, considerados conjunta o separadamen-
te, aportaran o fueran propietarios del 50% o mis del

capital social;

b) fue en la constitucién de su capital se hicleran figu-
rar acciones de serie especial que sbélo pudieran ser -

suscritas por el Gobierno Federal, o

c¢) Que al Gobierno Federal correspondiera la facultad de
narbrar a la mayoria de los miembros del consejo de -
administracién, junta directiva, y érgano de gohierno,
“designar a) presidente, al director, al gerente, o --
cuando tuviera facultades para v.etar los acuerdos de -
- la asamblea general de accionistas, del conscjo de ad-
ministracién o de la junfa directiva u érgano de po---

bierno equivalente.

En este numeral 46 se fusiond el contenido de los’

articulos 30, y 4o. de la Ley para ¢l Control de 1970, configurando a '
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las enpresas de participacién estatal.

Al respecto, José Francisco Ruiz Massieu y Wilfredo Lozano
Hernindez en su obra titulada "NMueva Administracién Pdblica Federal®,
sefialan que de acuerdo a los citados clementos se puede suscitar un
equivoco del término "enpresa de participacién estatal mayoritarfa" ya
que se hace pensar que una arpresa ¢s de participacién estatal sélo si
el Estado aporta el c:'xpital. Por el contrario, en los términos de la
ley puede existir este tipo de empresas cuando el Estado tenga
facultad para designar presidente o directores, aunque no sea tenedor
de acciones ni haya aportado parte alguna de capital, por lo que
consideran mis adecuado introducir la expresién "empresa estatal" o
"empresa piblica” que tiene el mérito de no connotar exclusivamente el

eleento participacién accionario del Estado.

Por lo que corresponde a las emnpresas de participacién

- estatal minoritarias, se seialaron como tales a las sociedades en las
que wno o mis organismos descentralizados u otra, u otras empresas de

participacién estatal mayoritaria consideradas conjunta o separadamen-

te, poscyeran acciones o partes de capital que representaran menos del

50% y hasta 25% de aquel, (art. 48) en este caso qued$ bien claro el

concepto de empresa de participacitn estatal minoritaria, originande

que un gran nimero de enpresas dejara de ser controladas externamente

por el Gobierno Federal, pasando a ejercer dicho control el érgano

interno de la misma entidad,
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"En este artfculo 48 se introduce una innovacibn que serd
provechosa al rescatar de la Secretarfa del Patrimonio la facultad de
designar un comisario en cada ewpresa de participacién minoritaria y
al establecer que corresponderid hacerlo al Secreturio o Jefe del
Departamento Administrativo encargado de coordinar el sector en el que

se localice la empresa". (16)

En el caso de los fideicomisos, éstos se considerarfan
entes paraestatales cuando fueran creados por la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Pdblico como fideicomitente dnico de la
Adninistracién Pdblica Centralizada, o bien si se estableclan con
recursos de algin organismo descentralizado, empresa de participacién
estatal, institucién nacional de crédito, organizacién auxiliar
nacional, aseguradora nacional, afianzadora macional o por un
{ideicomiso estatal. El1 fideicomitente deberfa obtener autorizacién
de la Secretarfa de Estado o Departamento ~Adninistrativo
encargado de ia coordinacién del sector correspondiente para la inte-
gracién de los comités técnicos. FEn todos los casos un representante
del fideicamitente, cuando menos, formarfa parte del comité técnico

(art. 49).

(16) Idem. pig. 99.
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Asimismo, se reformd el contenido de los articulos 50 y 51
de la LOAPF. Reformas cque fueron el fundamento para la creaci6an del
"Acuerdo por el que las Entidades de la Administracién Piblica
Paraestatal, se Agrupan por Sectores a Efecto de que sus Relaclones
con el Ejecutivo Federal, se realicen a través de la Secretaria:de
Estado o Departamento Administrativo que se Determina®. Publicado en
el DiarioOficial de la i’ederncién el 31 de marzo de 1977. El cual se

tratard en su oportunidad.

Por otro lade, en cuanto al control que ejercifan las
Dependencias sobre las entidades paraestatales, es de sumo interés
destacar la creacién de la Secretarfa de Programacién y Pr"csupuesto,
la cual vino a sustituir lo que hasta antes de la expedicién de la Ley
Crganica de la Adninistracién Pdblica Federal fuera la Secretarfa de
la Presidencia, conservando las principales facultades con las que
contaba esta Dependencia; de igual manera, asume la responsabilidad
como dependencia globalizadora de las funciones de normatividad y
re@lacibn de] Gobierno Federal en su conjunto, incluyendo desde luego

al sector paraestatal.

Entre las atribucuones con las que conté la Secretarfa de

Programacién y Presupuesto, se encuentran las siguientes:
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Controlar y vigilar financiera y administrativamente
la operacién de los organismos descentralizados, ins-
tituciones, corporaciones y empresas que manejaran, -
poseyeran o explotaran bienes y recursos naturales de
la nacién, o las sociedades e instituciones en que la
Administracién Piblica Federal poseyera acciones o --
intereses patrimoniales y que no estuvieran expresa--

mente encomendadas o subordinadas a otra dependencia.

Planear, autorizar, coordinar, vigilar y evaluar los -
programas de inversién pliblica de las entidades de la

Administracién paraestatal.,

Disponer la prictica de auditorfas externas a las en--
tidades de la Administracién Piblica Federal, en los -

casos que sefialara el Presidente de la Rep(blica.

Recabar los datos y elaborar con la participacién en -
su caso de los grupos sociales interesados, los planes
hacionales, sectoriales y regionales de desarrollo --
econfmico y social, el plano general del gasto piblico
de la Adninistracién Piblica Federal y los programas -

especiales que fijara el Presidente de la Repiblica.
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V. Proyectar y calcular los ingresos y egresos de la Ad--

ministracién Riblica Paraestatal,
VI. Intervenir en las adquisiciones de toda clase.

VI1, Intervenir en los actos o contratos relacionados con
las obras de construccién, instalacién y reparacién
que se realizaran por cuenta de la Administracién Pi-

blica Federal, y vigilar la ejecucifn de los mismos.

Como nos podemos dar cuenta a esta nueva Secretarfa se le
asignaron facultades «ue anteriormente le correspondian a la
Secretaria del Patrimonio Nacional camo es el caso de los incisos IV,'
V, VI y VII, por lo que respecta a los incisos I y IIl se le atribulan
anterjormente a la Secretarfa de la Presidencia y en cuanto a la
fraccion 11 era competencia de la Secretarfa de Hacienda y Grédito
Pablico. FEs conveniente remarcar la importancia de la Secretarfa de
Programacién y Presupuesto en cuanto al contrel que ejercié sobre las

entidades paraestatales, tanto financiera como administrativamente.

Por otra parte, a la Secretaria de Asentamientos Humanos y
Obras Piblicas correspondié, entre otros, el despacho de los siguien-

tes asuntos:
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I. Intervenir en la adquisicién, enajenacién, destino o

afectacién de los bienes inmuebles nacionales.

II. Mantener al corriente el avaliio de los bienes inmie-
bles nacionales y reunir, revisar y determinar las -

normas y procedimientos para realizarlo, y

11I. Tener a su cargo el registro de la propiedad federal,
y elaborar y manejar el inventario general de los bie-

nes de la Nacién.

Haciendo una recapitulacién, tenemos que con la Ley de
Secretarfas y Departamentos de Estado de 1958 el control sobre las
entidades para estatales se ejercié basicamente a través de dos
Secretarfas: la del Patrimonio Nacional y de la Presidencia; toda vez
que la Secretarfa de Hacienda y Crédito Ptblico se 1imité6 a vigilar a
las entidades cuyas actividades eran més afines a las funciones
hacendarias. Con la expedicién de la Ley Orgénica de la
Adninistracién Publica Federal (en 1976) el control scbre las
entidades pasé a ejercerlo fundamentalmente la recientemente creada
Secretarfa de Programacién y Presupuesto, misma que a proposicién o

previa opinién del coordinador de sector respectivo, ponfa a

consideracién del Presidente de la Repiiblica las modificacienes que

deberian hacerse a dichas entidades paraestatales, asf como las inicia
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tivas para su fusién y Iiquidacién, pués como se mencioné, a 1la
Secretarfa de Asentamientos Humanos y Cbras Pdblicas le correspondié
tnicamente vigilar lo relacionado con los bienes iwmebles y a la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico mantener al corriente el
avalto de Jos bienes muebles y reunir, revisar y determinar las normas
y procedimientos para efectuarlo, La Ley Orgénica de la Administra-
cién Piblica Federal abrogd expresamente a la Ley de Secretarias vy
Departamentos de Estado de 1958 y derogé las disposiciones de la Ley
para el Confrol por parte del Gobierno Federal, de los Organismos
Descentralizados y Enpresas de Participacién Estatal, que se opusieran

a lo establecido por élla.

En esta nueva Ley Orginica se fusionaron elementos tanto
de la ley de Secretarfas como de la Ley para el Control, uniendo en
esta forma las disposiciones fundamentales ¢ue regulaban a la

administracién centralizada'y paraestatal,

"Aspecto de gran importancia en la nueva Ley Orginica de
la Administracién Piblica Federal! es que las Secretarfas de Estado y.-
los Departamentos  Administrativos podrin prohi jar brganos
administrativos desconcentrados en los que se deleguen funciones para

ejercerce en un fnbito geogrifico especffico", an

(17) Idem. pag. 144.
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2. leyes de Presupuesto Contabilidad y Gasto Piblico y Federal de
Deuda Piblica

En témminos generales la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Piblico (IPubHcada en el Diario Oficial de 1a Federacitn el 31
de diclerbre de 1976) tuvo cam propbsito fundamental modernizar la
concepcién y el manejo del gasto piblico federal, usando la técnica
" del presupuesto por programas y estableciendo las normas generales a
que se sujetarfan las dependencias y entidades en el uso de los

recursos que se les asignaran.

Por lo que corresponde a la ley Ceneral de Deuda Piblica,
(Publicada en el Diario Oftcial de la Federacién el 31 de dicienbre de
1976) pretendi6 recopilar en un sélo instrumento juridico tﬁas las
disposiciones vigentes de deuda piblica. Faculté a la Secretaria.de
Hacienda y Crédito Plblico para que se ocupara de su aplicaciém,
asimismo autorizé a las entidades para gestionar =~y contraer
financiamiento, fijando los regquisitos que deberian de observarse en
cada caso, Establecié entre otras cosas que los créditos deberfan de
estar destinados a la realizacién de proyectus de iunversién o
actividades productivas que generaran los recursos suficientes para el

pago de los mismos.,




-74 -

De esta manera la Adminlstracién Piblica Federal contd con !
una nueva estructura, definiendo claramente tanto a la Administracién

Piblica Centralizada cam a la Paraestatal.

Como resultads de las reformas inplantadas y a fin de
distribuir en forma mis equilibrada la coordinacién y control de las
entldades paraestatales,, asl com lograr una mayor coherencia
operativa de las mismas, se disefld un esquama sectorial con base en un
Acuerdo de Sectorizacién, cuyo propbsito bisico consistié en ordenar
que las relaciones de las entidades paraestatales con el Ejecutivo
Federal se realizaran a través de la Secretaria de Estado o

Departamento Administrative correspondiente.
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3. AUERDO FOR H. QUE 1AS INTIDADES DE 1A AIMINISIRACICN PUBLICA
PMMTAL. A (UE SE REFIERE ESTE ACUERDO SE AGRUPAN PCR SECTORES A
EFECID DE QUE SUS RELACIONES (ON EL EJBCUTTVO FEDERAL, SE REALICEN A
TRAVES DE LA SECRETARIA DE ESTADO O DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO QUE SE
DETERMINA. (Publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el 17 de

nero de 1977).

Este Acuerdo fue la base para que se iniciara la etapa de
sectorizacitn administrativa, mediante la cual se asignaron
responsabilidades 'de coordinacién sectorial a los titulares de las
dependencias centralizadas y se sectorizaron a la casl totalidad de
las 960 entidades paraestatales que aparecian registradas en esa
época. Asimismo, y en virtud de una serie de normas y lineamientos
emftidos por el Titular del Ejecutivo Federal, se establecieron los
instrumentos y mecaniamos para la coordinacién sectorial, definiéndose
las bases que nommarfan 1las relaciones entre las dependencias
globalizadoras (Secretarias dc Progranmcién y Presupuesto, de Hacienda
y Crédito Piblico Vy los érganos adscritos directamente a) Presidente),
fos titulares de las dependencias coordinadoras de sector }lamdos
después "Cabezas Sectoriales", y todas y cada una de las entidades

paraestatales,
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Con este Acuerdo se pretendié encomendar a las
dependencias directas del Ejecutive Federal la coordinacién de las
acciones de las entidades de }a administracién plblica paraestatal cue

tuvieran relacién estrecha con el sector de su responsabilidad.

El citado acuerdo confirié al Presidente de la Repiblica
la facultad para determinar agrupamientos de entidades de 1la
Administracién Pdblica Paraestatal por sectores definidos, a efecto de
las relaciones entre arbos, en cumplimiento de las disposiciones
legales aplicables, se realizaran a través de la Secretaria de Estado
o Departamento Administrativo  correspondiente, (sectorizacién
adninistrativa) atribucién que de alguna manera vino a reducir 1la
responsabilidad directa del Ejecutivo Federal en cuanto a conocer,
resolver y decidir la marcha de las entidades paraestatales; en virtud
de que corvesponderia a las Secretarfas de Estado o Departamentos
Administrativos planear, coordinar y evaluar la operacién de las

mismas.

De esta manera al! titular de la Secretaria de Gobernacién
correspondi6é en términos generales, coordinar lo relacionado con la
Cinematografia, el Teatro y la Radio y Televisidn, asignindole 22

entidades parucstatales.
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Al Titular de la Secretarfa de Relaciones Exteriores,
correspondié coordinar tnicamente al Fideicaniso para obras en materia
de relaciones internacionales de México, fomento de los estudios sobre

la materia y otorgamiento de premios ¢ incentivos.

Al Titular de la Secretarfa de la Defensa Nacional,
correspondié coordinar el Instituto de Seguridad Social para las
Fuerzas Armadas Mexicanas, antes Direccién de Pensiones Militares y el

Fideicamiso Inmocbiliario para las Fuerzas Amadas.

Al Titular de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico,
correspondié coordinar, a la Loterla Nacional para la Asistencia
Ptblica, al Patronato del Ahorro Nacional, a las Inmobiliarias,
Afianzadoras, a las Instituciones Nacionales de Crédito y a las
Financieras, de esta forma coordind 85 empresas de participacién

estatal, 36 fideicamisos y 18 fondos.

Al Titular de la Secretaria de Programacién y Presupuesto

correspondié coordinar:

La Coamisién Coordinadora para el Desarrollo Integral del

Istmo de Tehuantepec; y

La Comisién Coordinadora para ¢l Desarrollo Integral de la

Penfnsula de Baja California,
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Al Titular de la Secretarfa de Patrimonio y Fomento
Industrial, correspondié coordinar 224 entidades paraestatales, entre

las que destacan:

La Comisién Federal de Electricidad; Petréleos Mexicanos;
Altos Hornos de México; Conpaiifa de Luz y Fuerza del Centiro, S.A., y
Guanos y Fertilizantes de ‘México, S.A., as!{ como 21 fideicamisos y 2

fondos.

Al Titular de la Secretaria de Comercio, correspondié
coordinar 37 enpresas de participacién estatal entre las que se pueden
mencionar: La Comisién de Tarifas de Electricidad y Gas, el Instituto
" Mexicano del Café, el Instituto Mexicano de Comercio exterior, el
.Instituto Nacional del Consumidor, la Procuradurfa Federal del
Consunidor y Distribuidora Conasupo, S.A. de C.V., asf com 2

fidelcomisos.

Al Titular de la Secretarfa de Agricultura y Recursos
Hidréulicos correspondié coordinar, 64 entidades paraestatales, entre
las que destacan el Patronato del Maguey, Tabaéos Mexicanos, S.A. de
C.V. e Insecticidas y Fertilizantes Mexicanos, S, de R.L., ademds de

18 fideicomisos y 3 fondos.
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Al Titular de la Secretaria de Commicaciones vy
Transportes correspondié coordinar 51 paraestatales, entre las cuales
se encuentraron: Aeropuertos Yy Servicios Auxiliares, Caminos y
Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos, Ferrocarriles
Nacionales de México y Teléfonos de México, S.A,, asl como 7

fideicomisos y 1 'fondo.

Al Titular de la Secretarfa de Asentamientos Humanos y
Obras Piblicas correspondié coordinar al Instituto Nacional para el
Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda Popular, las Juntas
Federales de Mejoras, Materiales de diferentes Estados de la Reptiblica
{47}, la compafifa Mexicana de Terrenos del Rio Colorade, S.A.,
Jardines del Pedregal de San Angel, S.A. y Urbanizadora de Tijuana,

S.A., ademis de 37 fideicanisos y 1 fondo.

Al Titular de la Secretarfa de Educacién Piblica,
correspondié coordinar 22 ompresas -de participacién estatal, de las
cuales se pueden mencionar: EI Instituto Nacional de Antropologia e
Historia y el Instituto Nacional Indigenista, asf como 8 fideicamisos

y 2 fondes.

Al Titular de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia
correspondié la coordinacién de 17 empresas de Estado entre las que

destacan: El Hospital General "Dr. Manuel Gea Conzilez", el Hospital

ESTA TESHS X9 UIBE
SAUR DE LA DISilGTECA
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Infantil de México, el Instituto Nacional de Cardiologia y el

Insti tuto Nacional de Cancerologfa y 1 fideicamiso.

Al Titular de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social
correspondié coordinar: La Comisién Nacional de Salarios Minimos, El
Consejo Nacional para la Qultura y Recreacién de los Trabajadores, la

Editorial Popular de los Trabajadores, un fideicumiso y 1 fondo.

Al Titular de la Secretarfa de la Reforma Agraria
correspondié la coordinacion de la Comisién para la Regularizacién de

la Tenencia de la Tierra y 2 fideicomisos,

Al Titular de la Secretarfa de Turismo correspondié
coordiﬁai‘ 9 entidades paraestatales de 1las cuales destacan:
Administracién de Restaurantes y Similares, S.A. y MNacional Hotelera,
S.A., ademds de 9 fideicomisos y 1 fondo,

Al Titular del Departamento de Pesca correspondié
coordinar 22 paraestatales entre las que destacaron: Productos

Pesqueros Mexicanos, S.A. de C.V., ademis de 6 fideicanisos y 1 fondo.

Al  Titular del Departamento del Distrito Federal
correspondié coordinar: a la Industrial de Abastos, los Servicios de
Transportes Eléctricos del Distrito Federal y el Sistema de Transporte

Colectivo entre otras.
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A\
artfculo 2o0. del citado Acuerdo sefiala que corresponde

al coordinador de cada sector:

a)

b)

c)

d)

Planear coordinar y evaluar la operacién de las eunti-
dades que el Acuerdo agrupaba en el sector correspon-
diente, en los términos de la Ley Orginica de la Ad--

ministracién Piblica Federal.

Orientar y coordinar la planeacién, programacién, pre-
supuestacién, control y evaluacién del gasto de las -~
entidades listadas en el Acuerdo de que se trata, para
lo cual presentaria a la Secretaria de Programacién y
Presupuesto, cot su conformidad, los proyectos de pre-

supuesto anual de dichas entidades.

Presentar ante la Secretarla de Hacienda y Crédito Pa-
blico debidamente aprobados por la Secretaria de Pro--
gramcién y Presupuesto, los proyectos y programs de-
actividades de las entidades del sector correspondien-
te que requirieran de financiamiento para su realiza--

cién,

Vigilar 1a utilizacién de los recursos provenientes de
financiamientos autorizades a las entidades del sector

respectivo, con la intervencién que en su caso corres-
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pondiera a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publi--
co, conforme a las disposiciones de la Ley General de

Deuda Pablica.

e) Vigilar el cumpl imient;: de los presupuestos y progra--
mas anuales de operaci6n, revisar las instalaciones y
auxiliares'e inspeccionar los sistamas y procedimien-
tos de trabajo y produccién de las entidades que se -

listaban en e] sector correspondiente.

f) Sameter a la consideracién del Ejecutivo Federal las
medidas administrativas que se requirieran para ins-

trumentar la coordinacién de dichas entidades.

La Secretarfa de Programaciém y Presupuesto a propuesta o
previa opinién del Coordinador del Sector correspondiente, someterfa a
consideraciébn del Presidente de la Reptiblica la modificacién de la
estructura y bases de organizacién y cperacién de las entidades de
cada sector, asi como su fusién, disolucién y liquidacitn en el caso
de que ne cumplieran con sus fines u cobjeto social, o cuyo
funcionamiento no resultara conveniente desde e! punto de vista de 1a

econamfa nacional o del interés piblico (art. 4o.).
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"Asi la sectorizacién entendida en los términos planteados
anteriormente, constituyé un esfuerzo por racionalizar la Administra-
cién Piblica Federal en su conjunto y sirvié de base a la confonmacifn
del modelo de planeacién y control desconcentrado o de responsabilidad
canpartida, en el que se sefialaban acciones y decisiones que debfan
curplir las deperidencias globalizadoras, coordinadoras de st':ctor y las

entidades paraestatales agrupadas en su respectivo sector". (18) -

Para efectos de llevar a cabo la sectorizacién administra-
tiva se tamd en cuenta cque las empresas asignadas a determinada
Dependencia realizaran ac?ividades que de alguna manera fueran afines
a ésta, de tal forma resultd que con el Acuerdo de Sectorizacién, la
Administracién Piblica Federal Paraestatal quedé dividida en 17

sectores administrativos.

Con cbjeto de que las coordinadoras de sector realizaran
eficientemente sus funciones, el Ejecutivo Federal emitié diversos
lineamientos que aclararon la forma en que habrian de ejercer sus
atribuciones de orientacién y apoyo global. Uno de esos - lineamientos

fue la posibilidad de poder presidir a los 6rganos de goblerno de las

an Alejandro Carrillo Castro/Sergio Garcia Ramirez. Las Fnpresas

Piblicas en México. Ed. Porrtia, S.A. México. 1983, pag. 101.
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entidades paraestatales o en su defecto, designar un representante,
sin dejar de respetar su autonamia juridica, lo cual implicé un
contro] bien establecido sobre las empresas del Estado.

Por otra parte, a la recientemente creada Secretarfa de
Programacién y Presupuesto se le asigné la facultad de llevar a cabo

el Registro de la Administraci6n Pfiblica Federal Paraestatal.

C. REGISIRO DE LA AIMINISIRACICN PUBLICA PARAESTATAL.

A partir de 1977 la Secretaria de Programacién vy
Presupuesto fue la dependencia encargada del control y vigilancia de
las entidades que integraron la administracién piblica  :deral, (hasta
1976 esta facultad correspondié a la Secretarfa del Patrimonio
Nacional) y uno de los principales instrumentos con que conté para
llevar a cabo dichas funciones, lo constituyé el Repistro de 1la

Administracién Pablica Federal Paraestatal.

De tal forma, en curplimiento a lo dispuesto por el

artfculo 12 de la Ley para e] Control por Parte del Gobierno Federal,



_85_

de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal
de 1970, esta Secretarfa publica anualmente una lista de los
organismos y empresas de participacién estatal sujetos al control y
vigilancia del Ejecutivo Federal, asi camo de los iideicani‘-;os

constituidos por la adninistracién piblica centralizada.

Actualmente, el articulo 12 de la ley Federal de las
Entidades Paraestatales establece que la Secretaria de Programacién y
Presupuesto deberi publicar anualmente la relacitn de entidades que

justifiquen su permanencia dentroc del sector paraestatal.

A través de éste registro podemos apreciar afio con aio el
carportamiento de las entidades, esto es, nos da a conocer el nfmero

de euntidades ptblicas con que cuenta el Gobierno Federal.

El ntmero de inscripcién en el Registro, estaba carpuesto
de 5 dfgitos: los dos primeros correspondian al ramo de la Secretaria
de Estado o Departamento Administrativo que coordinaba el sector
dentro del que se agrupa cada entidad y los otros (x‘es. digitos
pertenecfan a un orden alfabético por sector. El n@rero de
inscripcién de las entidades que por alguma razén no se encontraran

sectorizadas se iniciaba con los digitos 00.
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A partir de 1977, de acuerdo con los principios de la
reforma administrativa, se ha presentado wma disminucién en el mnimero
de organiams descentrali‘zados, erpresas de participacién estatal
minoritaria y de fidiecamisos, debide fundamentalmente al proceso de
depuracién de aquéllos que ya no curplen con sus fines u objeto social
o cuyo funcionamicnto no es ya conveniente desde el punto de vista de

la econamfa nacional o del- interés piblico.

Con la sectorizacién administrativa, se establece lo que
se conoce camo Control Global y Sectorial. El control global lo
ejercian dos Secretarias: la de Programcién y Presupuesto y de
Hacienda y Crédito Piblico. El control sectorial esta a cargo de las
coordinadoras de sector (o sea todas las Secretarfas de Egtado,

incluyendo a las globalizadoras).

A manera de comentario personal, podemos decir que los
criterios de sectorizacién administrativa introducidos por la Lgyn
Orgénica de la  Administracion Péblica Federal han pemitido
sinplificar y hacer mis eficiente la coordinacién y el control que

ejercen las Dependencias sobre las entidades paraestatules.
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D. REFCRMAS Y ADICICNES A LA LEY CRGANICA DE LA AIMINISTRACICN PUBLICA
FEDERAL

En 1978 se llevaron a cabo las primeras reformas a esta
Ley Orgénica. Entre las principales ‘modi ficaciones que sufrié se
encu?ntra la nueva facultad asignada a la Secretaria de Comercio,en el
sentido de . controlar las adquisiciones realizadas por entidades

ptblicas.

En cuanto al control y vigilancia de la administracién de

bienes muebles e imuebles se distribuyé de la siguiente manera:

a) La posesibn, vigilancia, conservacién y administracién
de los bienes de propiedad federal fue asignada a la -

Secretarfa de Asentamientos Humanos y Cbras Piblicas,

Yy

b} La realizacién de avaltos de invcntari;oa y enajenacién
de los bienes nuebles estuvo a cargo de la Secretaria
de Comercio, la cual adan;’i.s tenfa la atribucién de de-
terminar normas y procedimientos para el manejo de al-
macenes, control de inventarios, avalfios y baja de --

bienes miebles,
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E. NUEVAS REFCRMAS Y ADICICNES A LA LEY CRGANICA DE LA ATMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL.

A fin de lograr uma mayor eficiencla y agilidad de la
Agministracién Piblica Federal, en diciembre de 1982, se inicia un
proceso de reestructuracién de las mismas, en I.a que se llevaron a
cabo reformas inportantes a la multicitada Ley Orgéni;l. redefiniendo
las respons;abl]idades de las dependencias y fijindoles nuevas

carpetencias.

De esta manera, se crea la Secretarfia de la Contraloria
General de la Federacidén, a fin de curplir con dos objetivos

principales:

1) Ensablar el conjunto de acciones que en materia de
control de los recursos realizaran las dependencias

y entidades de la Administracién Piblica Federal, y

2) Dar transparencia al ejercicio de las responsabilida-
des ¢ue en cada dependencia, entidad, érgano y unidad

administrativa tuvieren los funcionarios y empleados,
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A esta nueva Secretarfa se le asignaron en tén'ninosﬁ
generales funciones de supervisién y fiscalizacién, atribuciones que
cubren tante al sector central como al paraestatal, en tal virtud
viene a constituirse com Dependencia globalizadora en wmateria de

control.

En igual forma, a la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Piblico ee le adiciona la atribucién de proyectar y calcular, ademis
de los ingresos de la Federacién y del Departamento del Distrito

Federal los de las entidades de la Administracién Piblica Federal.

Asimiamo, se le faculta para establecer los criterios,
precios y tarifas de los bienes y servicios que prestan las entidades
paraestatales, constituyendo en su detemninacién las dependencias
competentes., Asimiamo, con la nacionalizacién de la banca se le da
carpetencia en lo que corresponda para planear, coordinar, evaluar y
vigilar el sistem bancario del pafs. dentro del cual se comprende
al Banco de México, a la Banca Nacional de Desarrollo, as! como a las
demds instituciones encargadas de prestar el servicio f-;\’xblico de banca

y crédito.

A la Secretarfa de Programacién y Presupuesto se le dié
campetencia para establecer las normas sobre la  planeacién,

programacién, presupuestacién, ejecucién y evaluacién de las obras pl-
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blicas y de toda clase de adquisiciones que realizaran las
dependencias y entidades de la Administracién Piblica Federal; asf

cam para fiscalizarlas y controlarlas.

Por lo que respecta especificamente al sector paraestatal,
las reformas se realizaron a fin de ejercer un mayor y mis estricto
control scbre el mismo, para lo cual se modifican los articulo 48, 50, '

55 y 56 de la LOAPF,

El articulo 48 se modifica para hacerlo congruente con el
sistama de contralorfa genera], determinando que la vigilancia de la
participacién estatal corresponderia a un comisario designado por la
secretaria coordinadora del sector correspondiente, dq comin acuerdo
con el Titular de la Secretaria de la Contraloria General. de la

Fe&eraci(m '

Al articule 50 se le adiciona wun degundo .plm'afo.
permitiendo a las Secretarfas de Estado y Departamentos Administrati-
vos organizar a las entidades paraestatales que coordinan én subsecto~
res cuando asl les convenga y atendiendo a la naturaleza de sus

actividades.

En cuanto a los articulos 55 y 56 resultan una innovacién,

Por su parte el mneral 55 establecié cuo responsabilidad de los con-
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sejos de administracién, juntas directivas o equivalentes de las
entidades, desarrollar la programacién normmal y supervisar la marcha
de las mismas, de igual manera, faculté a los coordinadores
sectoriales para establecer cuando fuera necesario, camités técnicos
especializados dependientes de los citados consejos o juntas

directivas para a'poyar en el desarrollo de dichas actividades.

Por lo que respecta al artfculo 56, faculté a los’
Coordinadores de Sector para promover el establecimiento y la
vigilaneia del funcionamiento de comités mixtos de productividad en
las entidades de la Administracién Pfblica Federal, con la
participacién de representantes de los trabajadores y de la
Adninistracién de la entidad cue atenderfan problems de
adninistracién y organizacién de los procesos productives, a fin de

elevar la eficiencia de las mismas.

Otra de las medidas relevantes tomada por el Ejecutivo
Federal en 198, fue la emisién de los llamados "Acuerdos de Hmpresa
Piblica", publicado en el Diarie Oficial de la Federacién el 19 de
..mayo de ese mismo afio, pretendiendo -con ello dar una mayor precisién
de las relaciones entre las entidades paraestatales y el sector
central, asf comw la definicién de las estrategias y programas de
politica econémica a seguir por las enpresas ptblicas, lo que se llevé

a cabo a través de dichos acuerdos,
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F," AOUERDO SOBRE EL FUNCIONAMIENTO DE LAS ENTIDADES DE LA ADMINISIRA-
CION PUBLICA PARAESTATAL Y SUS RELACICNES (ON EL EJECUTIVO FEDERAL.

En e} primero‘de ellos, identificado come "acuerdo acmi-
nistrativo", es el "acuerdo sobre el funcionamiento de las entidades
de la Administracién Piblica Paraestatal y sus relaclones con el
Ejecutivo Federal", se definen las respoﬁsabilidades que en materia de
programaci6n, presupuestacidn, control y evaluacién de la operaciénm y
el gasto de las entidades tienen las Secretarias de Programacién y
' Presupuesto, de Hacienda y Crédito Piblico y de la Contralorfa General
de la Federacién (dependencias globalizadoras), las coordinadores de
sector y las proptas entidades paraestatales y, por otra parte, se
establecen los lineamientos tendientes a lograr una estricta
corresponsabilidad entre el sector central y paraesta.tal, mediante la
adecuada integracién y funcionamiento de los 6érganos de gobierno de
las entidades, De esta manera, a la Secretarfa de Programacién y
Presupuesto corresponde entre otras atribuciones, fijar dentro del
marco del Plan Nacional de Desarrollo las metas globales vy
scctorialeé. as{ como emitir las normas, lineamientos y directrices
globales a las que habrfa de ceilirse el gasto y la operacién de las

citadas entidades en Jos términos de la Ley del Presupuesto, Contabi--



lidad y Gasto Piblico y de 1a Ley de Planeacién*, ademis, tamando en
cuenta las propuestas de los coordinadores de sector, puede autorizar
los montos globales de gastos de cada uno de los sectores
adninistrativos, asf .cam su distribucién entre la administracién

ptblica centralizada y paraestatal.

A la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico se 1le
Iasi.gnan entre otras funciones, la de proyectar y calcular los ingresos
de la administracion ptblica federal cn gemeral y de sus sectores en
particular y establecer y revisar los ﬁrecios y tarifas de los bienes
y servicios que presta la administracién piblica federal o bien, fijar

las bases para ello.

* La Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico se publicé en
el Diario Oficial de la Federacin el 31 de dicienbre de 1976, la
cval nomma y regula el presupuesto, la contabilidad y el gasto pi~

blico federal,

la Ley de Planeacién fue publicada en el Diario Oficial de la Fede-
racién el 5 de enero de 1983, la cual contiene, entre otros muchos
puntos, algunos que vienen a nowmar en firme la participacién y la

accién de las entidades paraestatales.
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A la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion
se le otorgan entre otras atribuciones la de planear, organizar y
coordinar el sistema de c‘ontro!, fisealizacién y evaluacién de la
adninistracién ptblica centralizada y paraestatal, apoyar a las
dependencias de la administracién piblica federal en la instrumenta-
cién de sus normas de control, inspeccién y evaluacién que se
establecen entre éstas y las entidades bajo su coordinacién, vy
realizar evaluaciones sobre el desempeiic operativo, productivo, finan

clero y econfmico-sacial de las entidades.

A los coordinadores de sector se les faculta entre otras
cosas 'para agrupar a las entidades paraestatales bajo su coordinacién
en subsectores (cuando resulte justificable}, establecer las
directrices para la creaci6n, adquisicién, fusiém, liquidacién, venta
o cesién de las entidades que les correspondan; de igual forma, de
conformidad con los lineamientos dictados por la Secretarfa de la
Contralorfa General! de la Federacién, sefiala los mecanismos de control
y evaluacidn individual del desempero de cada una de las entidades
bajo su coordinacién, a fin de asegurar el cumplimiento de los
objetivos programiticos y la correcta utilizacién de los recursos de
todo tipo; asimismo, define los sistemas de informacién utilizados por

dichas entidades.
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Por lo que corresponde a la conformacién de los drganos de
gobierno, ‘el Acuerdo que nos ocupa, sefiala que corresponde a las
Secretarfas de Hacienda y Crédito Piblico, Programcién y Presupuesto
y de la Contralorfa General de la Federacién, proponer tanto
consejeros ante dichos érganos, como lineamientos generales para el

funcionamiento dé los miamos.

Por otro lado, la Secretaria de la Contralorfa General de.
la Federacién puede proponer la designacién de comisarios o sus
equivalentes en los 6rganos de vigilancia de las entidades de la

administracién ptblica paraestatal,

El objetive fundamental de este Acuerdo es decentralizar
el proceso de tama de decisiones en el sector piblico, en busca de una
mayor eficiencia y eficacia en las tareas administrativas del Estado.
Asi fortalece a las Coordinadoras Sectoriales y a los Organos de
Gobierno de lasv entidades, concediéndoles funciones que. anteriormente
tendfan a centralizarse, y coloca dichos érganos camo las instancias
estratégicas de decisién en el sector paraestatal, Asimisno, en este
acuerdo se delega en la SHOOGEF la facultad de planear y coordinar un
sistema de control y evaluacién gubernamental que abarque la gestién

del sector central y la del paraestatal.
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El segundo de.dichos instrumentos juridicos, es el
"Acuerdo que ordena a las Entidades de la Administracién Piblica
Paraestatal, elaborar los programs que se indican en materia
econtmica", en €] se sefiala que las entidades paraestatales deben
elaborar programas sobre el incremento de la productividad operativa y
del empleo, reestructuraci6n financiera, raclonalizacién del uso de
divisas y apoyo de la transformacién estructural de la economia. El
diseo y Ja implantacién de estos programas quedaron bajo 1la
responsabilidad del coordinador sectorial correspondiente y la
vigilancia de la Secretarfa de 1la Contraloria General de la

Federacién,

Por otra parte, atin cuando no forma parte de los citados
acuerdos, conviene mencionar el ‘"oficio-circular ulm. 212-879,
dirigido a los cludadanos titulares coordinadores del sector, por el
cual se expiden los lineamieutos gemerales para la integracién y
funcionamiento de los érganos de gobierno de las Entidades de la Admi
nistracién Pdblica Paraestatal. mbiicado en ¢l Diario Oficial de la
Federacién del 11 de octubre de 1983 y en el cual se establecieron .los
lincamientos que deberfan observarse por todas y cada una de las
instancias que participan en la integracién y funcionamiento de los

brganos de gobierno de las diferentes entidades paraestatales.
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La aplicacién prictica de las disposiciones contenidas en
este oficio-circular, pusieron de moanifiesto cue para lograr
uniformidad y consistencia en la integracién y funcionamiento de los
6rganos de gobierno de las enpresas piblicas, se requerfa de un
ordenamiento con rango de ley, que derogara la heterogénea
normatividad existente en la materia, la que se habla constituido en
un obsféculo para ordenar este inportante renglén del sector
paraestatal, Lo anterior se logré con la promlgacién de la Ley

. Federal de las Entidades Paraestatales.



CAPITULO Iv

EL, (CNTROL PARAESTATAL EN 1986.




CAPITUIO 1TV

EL OONTPOL PARAESTATAL EN 1986

A INTRODUCQCICN,

Acontecimiento de suma inportancia en materia de control
del sector paraestatal, fue la aprobacién hecha por el Congreso de la
Unidn, de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales que aparecid
publicada el 14 de mayo de 1986 en el Diario Oficial de la Federacién.

Para cue pudiera aprobarse dicha ley, la cual regula
substancialmente las relaciones entre el Poder Ejecutivo Federal y las
entidades paracstatales, resultd neccsario por un principio de
congruencia legislativa, bacer previarente las modificaciones

necesarias a la Ley Orginica de la Adninistracién Pibiica Federal, para
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definir el sector paraestatal.

Se reforman los articulos 45, 46, 47, 48, 41 y 50 de la
LOAPF con el objeto de determinar la naturaleza jurldica y formas de
creacién de los organismos descentralizados, de las enpresas de
'participacién estatal mayoritaria y de otras instituciones similares,
asi cam los fideicomisos ptblicos. Entidades todas éstas a través de
las cuales el Estado interviene de modo directo en la economia,

pravoviendo y propiciando el desarrollo integral del pais.

En cuanto a los artifculos 49 bis, 51, 52, B, 54, 55 y 56

de la misma Ley, éstos fueron derogados, incorporéndose su contenido a

‘ la nueva Ley Federal de las Entidades Paraestatales. La causa de su
derogacién obedece a que resulta innecesario que dichos artfculos

aparezcan simultineamente en dos ordenamientos diversos, mixime

cuando su mejor ubicacién se logra en la Ley encargada de regular de

_modo expreso la organizacién, funcionamiento y control de las

entidades paraestatales.
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B, LA LEY ORGANICA DE LA AIMINISTRACION PUBLICA FEDERAL DE 1986.

Por la importancia que inplican las refonmas realizadas a
la LAOPF, procederemos a analizarlas artfculo por articulo. De tal
suerte, resulta cque el muveral 45 da la definicién de organismo

descentralizado de la siguiente manera:

Son organisms descentralizados, las entidades creadas por
ley o Decreto del Congreso de la‘Unién o por Decreto del Ejecutivo
Federal, con personalidad juridica y patrimonio propie, cualesquiera

que sea la estructura legal que adopten,

Dicho precepto se reforma substancialmente, toda vez que
establece el instrumento juridico de creacién de los organismos
descentralizados: Ley o Decreto del Congreso de la Unidn o Decreto del
Ejecutivo Federal. Recordemos que en su texto anterior Unicamente
sefialaba que podian ser creados por disposicién del Congreso de la
Unién o en su caso por el Ejecutivo Federal. Otra aportacién
importante es la de considerar & los organismos descentralizados como
entidades y no com instituciones (tal como se sefialaba

anteriormente), precisando con ello que son o pertenecen al sector
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paraestatal, ésto en congruencia con los articulos 20, y 30, de la
propia Ley Orgénica, los cuales aslentan que a los érganos centrales
se les denominard dependencias y a los érganos paraestatales

ent idades,

Artfeulo 46, Son empresas de participacién estatal

mayoritaria las siguientes:

1. Las sociedades nacionales de crédito constituidas en

los témminos de su legislacién especifica;

11, Las sociedades de otra naturaleza incluyendo las orga-
nizaciones auxiliares nacionales de crédito; asf como
Jas instituciones nacionales de seguros y fianzas, en
que se.satisfagan alguno o varios de los siguientes -

requisitosy

A) Que el Gobierno Federal o una o mis entidades paraes-
tatales conjunta o separadamente aporten o seat pro--

pietarios de mis del 50% del capital social.

B) Que en la constitucién de su capital se hagan figurar
t{tulos representativos de capital social de serie --
especial que sélo puedan ser suscritos por el Cobicrno

Federal; o
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C) fue al Gobierno Federal corresponda la facultad de --
nonbrar a la mayoria de los mienbros del Organo de Go-
bierno o su equivalente, o bien designar al Presidente
o Director General, o cuando tenga facultades para ve-

tar los acuerdos del propio Organo de Gobierno.

Como podemos observar, en este precepto se define
especificamente el concepto de empresa de participacién estatal
mayoritaria, (las sociedades nacionales de crédito y las de otra
naturaleza) sin dejar Iu.gar a interpretacién acerca de los requisitos
que' deben de cwuplir., Ademds sefiala concretamente que el Gobierne
Federa! debe de ser propietario o aportar mds del 50% del capital
social (recordar que en el texto derogado se mencionaba el 50% o mis

del capital social).

Se asimilan 'a las empresas de participacién estatal
mayoriﬁria. las sociedades y asociaciones civiles en las que 1la
mayorfa de los asociados sean dependencias o entidades de 1la
Adninistracién Piblica Federal o servidores plblicos federales que
. participen en razén de sus cargos, o cuando zlguna o varias de ellas
‘se obliguen a realizar o realicen preponderantemente las aportaciones

econdmicas.
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Articulo 47,- "Los fideicomisos piblicos a que se refiere
el artfculo 30., fraccién 111 de esta Ley, son aquéllos que el
Gobierno Federal o alguna de las demds entidades paraestatales
constituyen, con el propésito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las
atribuciones del Estado para inpulsar las #&reas prioritarias del
desarrollo, que cuetiten con una estructura orgénica aniloga a las

otras entidades y que tengan comités técnicos".

En los fidelcomisos constituldos por el Goblerno Federal,
la Secretarfa de Programacién vy Presupuesto fungird como

fideicomitente Gnico de la Administracién Piblica Centralizada.

£l texto de este articulo precisa qué son los fideicomisos
piblicos y seflala que el propésito de la constitucién de los mismos es
el de auxillar al Ejecutivo Tederal para impulsar las dreas

prioritarias del desarrollo.

Artfeulo 48.- "A fin de que se pueda llevar a efecto la
intervencién que, conforme a las leyes, correspende al Ejecutivo
Federal en la operacién de las entidades de la Administracién Piblica
Paraestatal, el Presidente de la Repiblica las agrupard por sectores
definidos, considerando el objeto de cada una de dichas entidades en
relacién con la esfera de conpetencia que ésta y otrus leyes atribuyen

a las Secretarfas de Estado y Departamentos Administrativos".
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El texto anterior de este artfculo 48 hacia alusién a la
’ definicién de laz empresas de participacién estatal minoritaria. En
el nuevo texto se omite hablar de éllas, probablamente por que su
participacién s6lo es marginal y no determinante. Por lo tanto, no se
pueden considerar enpresas plblicas prioritarias o estratégicas y, por
ende no gon materia de norma de la presente Ley, sino que se atienen a
la que se sujeta a las enpresas en (ue participa el Estado en forma
minoritaria, y sefiala la facultad que tiene el Titular del Ejecutivo
Federal para agrupar por sectores a Ja Adninistracién Piblica
Paraestatal, atribucién que se encontraba congignada en el artfculo 50

de la propia Ley.

Artfcule 49.~ "la intervencién a que se refiere al
articulo anterfor se realizari a través de Ia dependencia que
corresponda segin el agrupamiento que por sectores haya realizade e!
propio - Ejecutivo, la cual  fungird como Coordinadora del Sector

respectivo.

Corresponde a los Coordinadores de Sector coordinar la
programacién y presupuestacién, conocer la operacién, evaluar los
resultados y participar en los Organos de Gobierno de las entidudes
agrupadas en el sector a su cargo, conforme a lo dispuesto en las

leyes.
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Atendiendo a la naturaleza de las actividades de dichas
entidades, el Titular de la dependencia coordinadora podrd agruparlas
en subscctores, cuando asf convenga para facilitar su coordinacién y

dar congruencia al funcionamiento de las citadas entidades"”.

En egte precepto se precisa la figura de la Cordinacién
Sectorial y se norman sus ‘facultades. En este sentido, indica que ia
intervencién consignada en el articulo 48, (nuevo texto), se realizaré
a través de ias cordinadoras de sector. Se expresa también que éstas
podrén agrupar en subsectores 2 las entidades segin su naturaleza, lo

que constituye una nueva figura administrativa (subsector).

Articulo 50.- "Las relaciones entre el Ejecutivo Federal
y las entidades paraestatales, para fines de congruencia glebal de la
Administra- cién Piblica Paraestatal, con el Sistema Nacional de
Planeacién y con los lineamlentos generales en materia de gasto,
financiamiento, control y evaluacién, se llevarin a cabo en la forma y
términos que dispongan las leyes, por conducto de las Secretarfas de
Hacienda y Crédito Piblico, de Programacién y Presupuesto y de la
Contralorfa General de la Federacién, sin perjuicioa de las

atribuciones que competan a las Coordinadoras de Sector",

Se considera importante destacar que el presente articulo

establece que las Unicas dependencias globalizadoras son las Secreta-—-
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rias de Hacienda y Crédito Piblico, de Programacién y Presupuesto y de
la Contraloria General de la Federacién, a través de las cuales se
lklevarin~ a cabo las relaciones entre el Ejecutivo Federal y las

entidades paraestatales.

Con las reformas y derogaciones que se efectuaron a la ley
Orginica de la “Administracién Piblica Federal, en el sector
paraestatal, ésta Gnicamente cuenta con los articulos que definen las:
caracteristicas y elementos indispensables de las eatidades
"integrantes de dicho sector: organismos descentralizades,  enpresas de

participacién estatal mayoritaria y fideicanisos piblicos.

Por lo que respecta especificamente al control sobre las
entidades p'araestatales, ¢l contenido de los articulos 51, 52, 53, 54,
55 y 56 de la Ley Orginica de 1a Administracién Piblica Federal que se
referla a esta materia se incorporé a la nueva ley Federal de las

Entidades Paraestatales, la cual tiene por objeto regular la

- orgauizacién, funcionamiento y control de esas entidades.



- 107 -

C. LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES

1, Antecedentes

El Estado Mexicano ha creado y generado entidades
paraestatales que han venido a constituir en las dltimas décadas uno
de los iﬁstr\mentos mis importantes para la promocién del desarrollo
econfmico y social del pafs. El crecimiento y evolucién de éstas
revela importantes etapas, fundamentalmente a partir de los, afios

veinte ‘en que se consolidaron las entidades publicas.

A partir de 1947, con la promlgacién ée la Ley para el
- Control 'por parte del Gobierno Federal, de los ' Organisms
Descentralizados y Frpresas de Participacién Estatal, se dié el primer
paso para tratar de definir legalmente lo que debla entenderse por
organismo  descentralizado y empresa de participacién .estatal.
confiriendo las faculiades para su vigilancia a la Secretarfa de

Hacienda y Crédito Piblico, Posteriormente, a través de diversos
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acuerdos y decretos, se encamendé a la Secretarfa de Bienes Nacionales

e Inspeccién Administrativa conocer sobre algunos aspectos de control

de varias entidades. Con la Ley de Secretarfas de 1958 se crearon las
Secretar{as del Patrimonio Nacional y de la Presidencia, encargindose
basicamente junto con la Secretar{a de Hacienda y Crédito Ptblico, de la
vigilancia y tutela eén materia de programaci6n, presupuestacién y control de

dichas entidades.

La Ley para el Control de 1947, tuvo otras dos versiones,
i la de 1966 y la de 1970. La primera confinmb a éstas tres Secretarfas

i para ejercer las funtiones de coordinacién y control. la segunda

regulé no sblo a las enpresas de participacién estatal mayoritaria,
i sino tawbién a las de participacién estatal minoritaria e inclusive a
los fideicamisos piblicos, y adopté posiciones conceptuales respecto a

la supervisiém y control de las entidades.

En 1976, mediante la expedicién de la Ley Orginica de la
i, . Administracién Piblica Federal, se establecieron disposiciones que
definieron de manera més clara los campos de actividad de las
entidades paraestatales y se incorporaron al derecho plblico los dos
sectores de la Administracién Piblica: el sector central, integrado

por las Secretarfas de Estado y los departamentos administratives y el

paraestatal, compuesto de organismos descentralizados, émresas de

i participacion estatal mayoritaria y los fideicamisus piblicos.
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Todos éstos instrumentos juridicos, han constituido un
esfuerzo para fortalecer los medios de control que el Estado ejerce
sobre el sector paraestatal, mis no asi por lo que se refiere a su

autonom{a de gestidn,

2, Objetivos de la Ley.

La Ley Federal de las Entidades Paraestatales, publicacda
‘ en el Diario Oficial de la Federacién el 14 de mayo de 1986 viene a
aligerar el manejo de las entidades pa.\raestatales procurando su
eficiencia y eficacia; otorgindoles mayor autonomia de gestién y
proporcionéndoles a los servidores plblicos cque participan

directamente en su operacién mayores indices de confiabilidad.

Con la expedicién de la LFEP se devuelve a los érganos de
gobierno de las entidades plblicas su plenitud de responsabilidades,
dotindolos de facultades que hasta antes de la entrada en vigor de

éste ordenamiento se ejercfan por miltiples dependencias.
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En resumen, los objetivos de la ley son los sigulentes:

A) "Otorgar los controles previos gubernamentales a la -

tnica instancia del 6rgano o Junta de Gobierno de las

entidades, en la cual se encuentren debidamente repre-

sentadas las dependencias correspondientes del Ejecu--

tivo Federal;

B) Facultar a dicho érgano para normar en cada caso a la
entidad o enpresa de que se trate dentro de la sustan-
tividad del marco legislativo existente, tratando asi
de evitar la indiscriminada aplicacibn de normas muy
generales que por razones pricticas no resultan apro--

piadas para los diferentes tipo de entidades;

C) Constituir uma plataforma jurfdica adecuada, congruen-

te con la realidad juridica-politica mexicana, para --

que a través de una correcta aplicacién y de una res-—-

puesta adecuada de las dependencias del Ejecutivo Fe—-

deral, se concilien en un murco de amonia, por una --

parte, la autonamfa de gestién necesaria a toda empre-

sa, y por la otra la indispensable tutela que corres--

ponde al gobierno en las entidades piblicas que defi--

nen su intervencidn eu la economia y en la sociedad.
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D) Ser una instancia juridica adecuada para otorgar ple--
nitud de autonamia de gestién a los intereses de las -
entidades paraestatales, pemitiendo por otra parte el
ejercicio édecuado de los controles del Estado. Quan-
do hubjeren amisiones o incumplimientos de las obliga-
ciones que el ordenamiento sefiala a la Junta de Go- --
bierno o al Director General, el Ejecutivo Federal, a
través de las dependencias globalizadoras en los tér--
minos que correspondan a cada una de ellas, segin sus
atribuciones y carpetencias respectivas suplird tales
omisiones y fincard las responsabilidades procedentes,

¥ oo (19)

La Ley Federal de las Entidades Paraestatales e¢s un
ordenamiento que viene'a regular eficaz y eficiente de! mundo de la
paraestatalidad, aligerand6 la marcha de las enpresas pthlicas y
dotande al Estado de mecanismos de control y evalwacién para destacar
Qci‘ertos y -en su caso, fincar responsabi]idades, Asimisno, tiende a

sinplificar el manejo de estas onpresas, liberando su funcionamiento y

52 Direceidn General de Asuntos Jurfdicos de la Presidencia de la
Reptblica, El Marco Legislativo para el Cambio, México, 1986,

Tano 21, pig. 77.
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devolviends a sus 6rganos de gobierno su plenitud de responsabilidades
y estableciendo con claridad sus relaciones con el sector central;
toda vez que la excesiva regulacién existente habia llegado al extremo
de nulificar en buena parte las tareas de direccién estratégica de los
brganos de gobierno. las decisiones importantes con frecuencia se
planteaban ya no ‘en el seno de una direccién, sino en las oficinas de
funcionarjos del sector central y en instancias superiores. El ctmulo
de leyes y disposiciones particulares recalan en la operacién de las
eqpresas del Estado, agobiando a los directores al punto de que gran
parte de su tiempo lo empleaban en solicitar permisos, responder
cuestionarios, retopilar infonmcidén, cubrir requisitos, producir

dates, etc.

El resultade final en ocasiones era que el director de la

"enpresa acababa preocupindese mis por atender las solicitudes de las

Secretarias de Estado que por la eficiencla de la organizacién de la

enpresa.

De esta manera, la ley Federal de Jas Entidades
Paraestatales se establece como respuesta a una necesidad politica y
admitistrativa impuesta por la modernidad, buscande que las unidades
productoras curplan cabalmente con sus tareas frente a la sociedad a
la que sirven, para lo cual las dota de un marco juridico que dé lasl

bases para encontrar las mejores convinaciones de los recursos.
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La LFEP tiene por objeto, segin se expresa en la misma
nonm, regular la organizacién, funcionamiento y control de las
entidades paraestatales, por lo que se abstiene de dar definiciones,
abocéndose a atender cuestiones de direccién, programacitn, control y
simplificacién, y dando un tratamiento mis substancial y definitivo a
1a naturaleza, carbcter juridico y formas de relacién hacia el

exterior de los organismns'y empresas.

3, Entidades excluidas de la aplicacién de la Ley.

De conformidad ‘con lo establecido en 1la Ley Federal de las
iEmiid.aders Paraestatales, las universidades y demis instituciones de
educucién superior a las que la Ley otorga autonomia, se regirin por
sus leyes especificas; asimismo, excluye de su observancia a la
Procuradurfa Federal del Consunidor; por lo que respecta al Banco de
México, a las Suciedades Nacionales de Crédito, a las organizaciones
auxiliares, a las de seguros y fianzas, a los fondos y fideicimisos de

farento asf cono a las centidades paraestatales de) sistema financiero,
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éstas quedarin sujetas a su legislacién especifica y dnicamente se les
aplicard la citada Ley Federal en las materias y asuntos que sus leyes
eépeclﬁcas no regulen; para el lnstituto Mexicano del Seguro Social,
¢! Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los ’I‘ra’bajadores del
Estado, el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores y el Instituto Nactonal de Seguridad Social de las
Fuerzas Armmadas, yhicamente nommaré aspectos referentes al funclonamiento,
operaclbﬁ, desarrol lo y control de los mismos, sin perjuicio de sus leye;’

especificas,

Las empresas de participacién estatal minoritaria quedan
excluidas de la cbservancia de esta ley, debido tal vez a que no son
" consideradas como prioritarias para el desarrolle del pals, por lo

tanto se regirdn por sus propios ordenamientos.

a). Frpresas de Participacién Estatal Minoritaria,

Pof lo que corresponde a estas enpresas la Ley Federal de

las Entidades Paraestatales las excluye de su observancia, quizd ésto
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se deba a la depuréci(m del sector paraestatal que se 1levb a cabo con
la expedicién de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, toda
vez que la injustificable participacién de la empresa ptblica en la
econania se habla convertido en uvo de los principales problemas que

afrontaba el Gobierno Mexicano,

El articulo 67 de la ley Federal de las Entidades
Paraestatales establece: [En aquellas enpresas en las que participe la
Administracién Piblica Federal con la suscripcién del 25% del capital
(sienpre y cuando no sean sociedades mercantiles contempladas en el
articulo 29 de este mism ordenamiento), las inversiones de fa
Federaci6n o en su caso las del Departamento del Distrito Federal, se
’ vigilardn a través del Comisario que designe para tales efectos la

Secretarfa de la Contralor{a General de la Federacién.
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4. Entidades sujetas a la aplicacién de la Ley,

a), Organismos Descentralizados.

Los organismos descentralizados se organizardn conforme a
las 1eyes o decretos de su creacién. En cuanto a su definicién la ley
Federal de las Entidades Paraestatales remite a lo establecido por el

articulo 45 de la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal,
Por otra parte, el numeral 14 de la mencionada Ley Federal
seflala came requisitos para que estos organismos sean considerados

cawo tales los siguientes:

(ue se constituyan de acuerdo a lo previsto por la ley
Orgénica de la Administracién Piblica Federal y que su ocbjeto sea:

1. La realizacién de actividades correspondientes a las

ireas estratégicas o prioritarias;

11. La prestacién de un servicio piblico o social; o
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111, La obtencién o aplicacién de recursos para fines de

asistencia o seguridad social.

Entendiéndose ‘por 4reas estratégicast La acuilacién de
moneda; correos, telégrafos, radiotelegraffa y la comunicacién via
satélite; emisibn de billetes por medio de un sbélo banco u organismo
descentralizado  del Gobiemo Federal; petréles y los demds
hidrocarburos, petroquimica bésica; minerales radioactivos y
generacién de energla nuclear; electricidad; ferrocarriles; y las
 actividades que expresamente sefialen las leyes que expida el Congreso
de’1a Unibn,

Respecto al término prioritaric, este no esté atn definido
y ni siquiera los lineamientos para determinarlo, sin embargo, la Ley
Federal de 1as Entidades Paraestatales en el articulo fo. establece:
"Se consideran ireas prioritartas las que se establezcan en los
términos de los artfculos 25, 26 y 28 de la propia Constitucién,
particulanmente las tendientes a la satisfaccién de los intereses

nacionales y necesidades populares".

La administracién de los organismos descentralizados
estarl a cargo de un Organo de Gobierno que podrs ser uma Junta de
Gobierno o su equivalente y un Director General. Dicho Organo de

Gobierno se integrard por no menos de 5 ni més de 15 mienbros propie--




- 118 ~

tarios y de sus respectivos suplentes, y serd presedide por el Titular
de )a Coordinadora de Sector o por la persona que éste designe (art.
18), Con lo cual se pretende reforzar el esquema de planeacién,
organizacifn, coordinacién, control y evaluacién de la gestién de

dichos organtamos.

Se considera prudente enunciar a las persomas que no

pueden ser mienbros del Organo de Gobierno:
1. El Director General del Organismo de que se trate.

I1. Los cényuges y las personas que tengan parentesco por
consanguinidad o afinadad hasta el cuarto grado civil
con cualquiera de los mienbres del Organo de Goblerno

o con el Director Genera);

111, Las personas que tengan litigios pendientes con el

organiamo de que se trate;

1V, Las personas sentenciadas por delitos patrimoniales,
las inhabilitadas para ejercer el camercio o para de-
senpefiar un empleo, cargo o camisién en el servicio

pliblico; y
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V. bos- diputados y senadores del H. Congreso de la Unién

en los términos del articulo 62 constitucional,

Estas limitaciones son aplicables a los Orgamos de
Gobierno dé todas las entidades, excepto para el Instituto Mexicano
del Seguro Social, el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabgjadores del Estado, el Instituto del Fondo Macional de la
Vivienda para los Trabajadores y el Instituto de Seguridad Social de
las Fuerzas Ammadas.

La designaci6n del Director General, ésta corresponde al
Titular del Poder Ejecutivo o a indicacién de éste al Coordinador de

V Sector.
Para ser Director General se necesitard:

1. Ser ciudadano mexicano en pleno ejercicio de sus

derechos.

11, Haber desempefiado cargos de alto nivel decisorio, cuyo
ejercicio requiera conocimientos y experiencia en ma--

teria administrativa; y
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I1I. No tener parentesco por consanguinidad o afinidad has-
ta el cuarto grado clivil con cualcuiera de los inte---
grantes de los érganos de gobierno, no tener litigios
pendientes con el organiamo de que se trata, no haber
sido sentenciados por delitos patrimoniales o inhabi-
litado para ejercer el camercio y no ser diputado o -~

senador del H. Congreso de la Unién.

El .articulo 22 de la ley Federal de las Entidades
Paraestatales ennumera las facultades con las que cuentan expresamente

los Directores Generales, entre las cuales destacan:

1. Celebrar y otorgar toda clase de actos y documentos

inherentes a su objeto, y

11. Ejercer las mis amplias facultades de dominio, admi-—-
nistracién y para pleitos y cobranzas, adn de aquellas
que .requieran de autorizacibn especial segin otras --
disposiciones legales o reglamentarias con apego a es—
ta ley, a la ley o decreto de su creacién o de su es--

tatuto orginico.

El Director  General deberi responsabilizarse de la
decisibén y gestién de la entidad, asumiendo plenamente las facultades

que tiene para éllo.
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Para acreditaf tanto la personalidad como las' facultades
del Director Ceneral y la ‘de los mienbros del Organo de Gobierno, la
Sécretaria de Programacién y Presupuesto procederd a expedir las
certificaciones de inscripblén de los nonbramientos o mandatos en el
"Registro Piblico de Organiamos Descentralizados, evitindose de esta

manera la elaboraci6n de otro tipo de constancias mis carplejas.

Asimiano, los organismos  descentralizados  deberén
inscribirse en el Registro Piblico respectivo. Medida acertada en
tanto que las personas interesadas podrin tener acceso a éste e

informarse sobre el desarrollo de los organismos.
Debersn inscribirse en e] Registro Péblico:

1. ‘El?Estatuto Organico y sus reformas o mdiﬁcacionés;
"11. Los narbramientos de los integrantes del Organo de

Gobierno as{ camo sus ramciones;

111, Los narbramientos y sustituciones del Director G'enerz;l‘.:.

Y en su caso de los subdivectores y otros funcionarios -

que lleven la fimma de la entidad;

1V, Los poderes generales y sus revocaciones;
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V. El acuerdo de la Secretaria de Programacién'y Presu—
puesto o de la dependencia coordinadora de sector en
su caso, que sefiale las bases de la fusién, extincién

o liquidacién de entidades;

VI, Los demds documentos o actos que determine el regla--
mento de la Ley Federal de las Entidades Paraestata--

les.

Las omisiones o retrasos de la inscripcién én el Reglistro
Piblico, en cuantd a la constitucién, modificacién o reformas de los
organismos  descentralizados serdn imputables a los directores
generales o a quienes realicen funciones similares en  estos
organiamos, caso en el cual se les sancionarid de conformidad con la

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos.

la Secretaria de Programacién y Presupuesto cuenta con la
facultad de cancelar las inscripciones cuando se haya extinguido la

entidad (una vez concluida su liquidacién).

Abordando concretamente el tema del control que se ejerce
sobre esta clase de organismos, haremos la diferencia entre control

-externo e interno,
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Control Externo de los Organismos Descentralizados.

La Secretaria de la Contraloria Gemeral de la Federacién
es la Dependencia que se encuentra facultada para integrar el CRGAND
DE VIGILANCIA de los organigros descentralizados, a través de la

designacién de un comisario pliblico propietario y un suplente.

Los Camisarios Piblicos evaltan el desenpefio general del .
7 organismo, realizan estudios sobre la eficiencia von la que se 1levan
a cabo los desembolsos en los rubros de gasto corriente y dec
inversion; asimismo, pueden solicitar al Organo de Gobierno y al
Director GCeneral la in[.on'mcién que consideren necesaria para el

Ccurpl imiento de sus funciones. (Art, 60, phrrafo segundo de la LFEP).

De esta manera, !a Secretaria de la Contraloria General de
la Federacién se encuentra en posibilidad de enterarse a plenitud de
‘las actividades de la entidad, ejerciendo asi un contrel con caricter

ptrmanente,
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Por otra parte, también corresponde a la Secretraria de la
Contralorfa General de la Federacién emitir los lineamientos para el
funcionamiento de los 6rganos internos de control de los Organismos

Descentral izados,

Control Interno de los Organismos Descentralizados

Para ejercer este tipo de control se constituyen érganos
interhos, cuyas accior;es tendrin por objete apoyar la funcién
directiva y pranover el mejoramiento de la gestién del organismo,
dependerén de la direccién general del organismo, aunque sus funciones
tendrin que realizarse conforme a los lineunientos emitidos por la

citada Secretaria, de acuerdo a las siguientes bases:
I. Dependerdn de! Director General del Organismo.
II. Realivardn sus actividades de acuerdo a reglas y bases
que les permitan ctrplir su cometido con autosuficien-

cia y autonamfa; y

IIT. Examinarén y evaluarin los sistemas, mecanismos y pro-

cedimientos de control; efectuardn revisiones y audi--
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mfla. vigilardn que el manejo y aplicacién de los re-
cursos ptblicos se efectie conforme a las disposicio~-
nes aplicables; presentarin al Director Geueral, al -
Org:;no de Goblerno'y a las demis instancias internas -
de decisién, los informes resultantes de las audito--~
rias, exémenes y evaluaciones realizadas. (Artfculo 62

de la LFEP),

Por otra parte, resulta oportuno sealar cue el Director
General debe de ser la persona mejor informada de la gestién de la
enpresa y de sus funciones particulares. Esta circunstancia es
indispensable para que se encuentre en posibilidad de formular Jos
programas institucionales, los presupuesios y programas financieros
que debe presentar al Organo de Gobierno, ademis, es necesaric que
_ disponga de sistemas de informacién y elementos estadisticos que le
permitan disefiar los métodos para hacer éptimo el aprovechamiento de
los bicnes muebles e imuebles de 1a entidad, tomar las medidas
necesarias para que las funciones de la empresa se lleven a cabo de
manera congruente y eficaz, y disefiar los sistems de control

necesarios para alcanzar las metas y objetivos propuestoes.

El Director General cuenta con las facultades més amplias
para administrar la entidad, sin embargo, fue indispensable establecer

mecanimios de vigilancia para juzgar su desenpedo, por lo cual éste
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debe presentar periédicamente al Organo de Gobierno un informe de
actividades de la entidad, incluyendo el ejercicio de los presupuestos
de ingresos y egresos, los estados financieros correspondientes, un
anilisis c@arativo entre las metas propuestas y carpromisos asumidos
por él mism, con respecto a las realizaciones alcanzadas. Y por lo

menos dos veces 2l afo la evaluacién de su gestién,

Cabe mencionar que de ninguna manera el Estado abandona el
control de las entidades, pues en el Organo de Gobierno quedan
representadas las dependencias del Ejecutivo Federal que de acuerdo
con la legislacién existente deben intervenir en el centrol de la
adninistracién paraestatal. Los controles existen pero, de tal

manera, que no afectan la autonomf{a de gestién.

Fn esta forra nos podemos percatar que en el érgano de
gobierno de cada entidad radican las facultades de autorizacién que
con anterioridad se ejercian por miltiples dependencias, y cuyos
trimites e intervenciones desorbitaban y obstaculizaban la eficacia de
la direccién y tanejo de las entidades piblicas. Consecueniamnte se
ublica en este érgano, como integrantes oblipados, a los representantes
gﬁbernmntales, a fin de que asuman, ademds del pape! de consejeros
la obligacién de intervenir sobre los asuntos de su corpetencia,
teniendo en esta forma una ingerencia [undamental en la adecuada

operaci6n y efectividad de la entidad.
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b). Fhpresas de Participacién Estatal Mayoritaria.

Las enpresas de participaciém estatal mayoritaria cuentan

con un Consejo de Admivistracién o su equivalente, el cual se
integrard de conformidad con sus estatutos y en lo que no se opongan,
con sujeci6én a la LFEP. Los integrantes de este Organo de Gobierno que
representen la participacién de la Administracién Piblica Federal
serén designados por el Titular del Ejecutivo Federal directamente o a
través de la Coordinadora de Sector. Deberin constituir en todo tiempo
’mis de la mitad de los miembros del Consejo, y serdn servidores
plblicos o personas de reconocida calidad moral o prestigio, con

experiencia respecto a las actividades propias de la enpresa de que se

trate.

Con esta y otras disposiciones, la Ley Federal de las
Entidades paraestatales rescata la dignidad de los 6rganos de gobierno
y deposita en su seno las decisiones orginicas que le permiten a la
enpresa pihlica clevar la calidad de su deserpe’d dentro de un marco

de responsabi lidades.
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Como en el caso de los organismos descentralizados, se le
otorga la Presidencia del Consejo de Administracién al Titular de la

Dependencia Coordinadora o a la persona que éste designe,

Asimismo, la periodicidad minima de reunién del Consejo de:
Administracién serd de 4 veces al afo y habré de sesionar con mis de
la mitad de los mienbros sienpre y cuando la mayorfa sean representan-

tes de la participacién del Gobierno.

El  Consejo de Advinistracién cuenta entre otras

facultades_indelegables con las que a continuacién se enumeran:

1. Establecer en congruencia con los programas sectoria--
les, las politicas generales y definir las prioridades
a las que deberd sujetarse la entidad paraestatal re--
lativay a produccién, productividad, comercializacién,
fianzas, investigacion, desarrollo tecnolégico y admi~

nistracién general,

11, Aprobar los programas y presupuestos de la entidad, -
as! como sus modificaciones, en los términos de la le-

gislacién aplicable.




III.

v
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Aprobar la concertacién de los préstamos para el fi--
nanciamiento de la entidad con créditos internos y ex-

ternos.

IV, Aprobar de acuerdo con las leyes aplicables y el regla-

mento de 1a Ley Federal de las Entidades Paraestatales,
las polfiticas, bases y programas generales que regulen
los convenios, contratos, pedidos o acuerdos que deba -
celebrar la entidad paraestatal con terceros en obras -
piblicas, adquisiciones, arrendemientos y prestacién de
serviclos relacionados con bienes muebles, El Director

General de la Entidad vy en su caso los servidores pi- ~

blicos que deban intervenir de conformidad a las nonmas
orginicas de la misma realizardn tales actos bajo su --
responsabilidad con sujecién a las directrices fijadas

por el Organo de Gobierno.

Establecer con sujecién a las disposiciones legales re-

lativas, sin intervencién de cualquiera otra dependen—

cia, las nomus y bases para la adquisicién, arrenda--
miente y enajenacién de inmuebles que la entidad paraes

tatal requiera para la prestacién de sus servicios.
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Vi. Aprobar las normas y bases para cancelar adeudos a car-
go de terceros y a favor de la entidad cuando fuere no-
toria la imposibilidad prictica de su cobro, informando
a la Secretarfa de Programcién y Presupuesto, por con-

ducto de la Coordinadora de Sector.

V11, Proponer al Ejecutivo Federal, por conducto de dicha - -
Secretarfa, los convenios de fusién con otras entidades

¥

VIII. Nonbrar y remover a propuesta del Director General, a -
los servidores piiblicos de la entidad paraestatal que -
ocupen cargos con las dos jerarquias administrativas --
inferiores a la de aquél, aprebar la fijacién de suel--
dos y prestaciones, y a los dem&s que sefialen los esta-

tutos y conceder licencias.

Las empresas de participacién estatal mayoritaria tanmbién
cuentan con directores generales o equivalentes, misms que tienen a
su cargo la administracién y representacién legal de la entidad, entre

las atribuciones cen cque cuentan estén:

I. Formular los presupuestos de la entidad y presentarlos

para su aprobacién al Organo de Gobierno.
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I1. Establecer los métodos que permitan el &ptimo aprove--
" chamiento de los bienes miebles e inmmebles de la enti-

dad paraestatal.

111. Establecer los procedimientos para controlar la calidad
de los suministros y programas de recepcién que asegu--
ren la continuidad en la fabricacién, distribucién o -~

prestacién del servicio y,

IV. Tomar las medidas pertinentes a fin de que las funcio--
nes de la entidad se realicen de manera articulada, - -

congruente y eficaz.

Camo podumé cbservar a los directores generales se les
fija obligaciones miy directas para lograr en su momento la evaluacién

" de 1a entidad (articulo 59 LFEP).
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Control Externo de las Empresas de Participacién Estatal Mayoritaria.

Este tipo de control lo llevan a cabo Comisarios Pﬁblicos..
Jos cuales son designados por la Secretarfa de la Contralorfa General
de la Federacitm. En cuanto a sus atribuciones les otorgan facultades’
para examinar la operacién, los libros de contabilidad y demwds

docunentacién de las entidades.

Asimismo, los comisarios evalfian el desemnpeiio general y
funciones de las citadas entidades; realizan estudios sobre 1ia
eficiencia con que se efectdan los ingresos y egresos y analizan las

" posibles desviaciones presupuestales, as{ como sus éfectos en la

“estructura y dbito de operacién de la enpresa.

Por otro lado, la Secretarfa de la Contraloria General de
la Federacién. cuenta con la facultad para realizar visitas vy
auditorfas a estas entidades para supervisar el funcionamiento de!l
sistema de control. Seguraménte esta facultad estd encomendada con el
objeto de fortalecer la capacidad normativa y evaluadora de la citada
Secretarfa y mejorar permanentemente los sistams de control internos
de las entidades; de tal suerte dicha Dependencia habrd de establecer

médulos de sistamas de contro) iddneos para cada sector,
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- “Control Interno de las Hrpresas de Participacién Estatal Mayoritaria.

Por lo que corresponde a este tipo de control, las
erpresas- de participacién estatal mayoritaria cuentan con érgancs
"internos cuyas acciones tienen como finalidad apoyar la funcifin

directiva y pramover el mejoramiento de la gestifn de la enpresa,

Dichos érganos interuos dependen de la direccién general
de la enpresa, aunque sus }ineamientos los reciben de la Secretaria e

la Contralorfa General de la Federacidm.

Resulta acertado destacar que respecto al cotitrol interno
. de éste tipo de empresas se puede aplicar tarbién lo establecido para
los’ organismos descentralizados, sin perjuicio de lo que sefialen sus

prdpios estatutos.
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c}. Fideicanisos Piblicos.

La Ley Federal de las Entidades Paraestatales delimita
camo tales a aquéllos establecidos por la Aduinistracitn Pﬁﬁlica
Federal, organizados de tmnera similar a los organismos
descentralizados y a las empresas de participacién estatal mayoritaria
¥ que tengan camb propésito axuliar al Ejecutivo Federal en la

realizacién de actividades prioritarias.

"Con esta disposicién la ley proporciona una excelente
oportunidad para depurar el inventario de los fideicamisos, figura de
la quer se abusé en el pasado para dotar de personalidad juridica a una
serie de proyecios que poco o nada tenlan que ver.con la escencia

legal qué los aprueba', (20

(20) Mipuel de la Madrid H, El Marco Legislativo para el Cavbio.
Periodo Extraordinario, Direccién General de Asuntos Jurfdicos

de la Presidencia. Tomo 21, México., 1986, p4ag.1d0.
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La Secretaria de Programacién y Presupuesto es el fideico-
mitente tGnico de la Administracién Piblica Federal Centralizada y se
responsabiliza que en los contratos respectivos queden cdebidamente
establecidos los derechos y acciones .que correspondan ejercitar al

~ fiduciario sobre los bienes fideicometidos.

Es inportaunte.sefialar la desaparicion de la figura del
Delegado Fiduciario Especial, quedando exclusivamente la del Delegado
Fiduciario,

En cuanto al ONIROL que se ejerce sobre los Fideicomisos
Piblicos, se les aplicarin en lo que les sean compatibles, las
disposiciones tanto de los Ovganimmos Descentralizados camo las de las
Hrpresas de Participacién Estatal Mayoritaria, No obstante, el
articulo 44 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales establece
un doble control para el manejo de los fideicamisos ya que, por um
lado, las facultades de los Comités Técnicos. asimilados como érganos
de gobierno, constituyen limitaciones para la institucién fiduciaria
vy, por ¢l otro, esta mism institucién debersd abstenerse de cumplir
las resoluciones que dicte el Comité Técnico en exceso de las

fucultades expresamente f{ijadas por el fideicomente (SPP).

De lo expuesto en este capitulo, se concluye que con Ja

expedicién de la Ley Federnl de las Entidades Paraestatales se avanza
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significativamente en la definicién de las funcicnes de los bérganos
internos de control, como auxiliares de la direccién de la enpresa
ptblica; en el establecimiento de su ubicacién y politicas generales
para su desarpefio. Establece concretamente que tales érganos
controlarin la forma en que los objetives deberdn ser alcanzados y la
- manera en que 'las estrategias seran conducidas, as! como la
responsabi lidad que tienen de atender los informes de auditorla,
examinar y evaluar los sistenas mecénicos y procedimientos de control
‘y la obligacién, entre otras, de prestar al Director General los
informes resultantes de las auditorfas, exdmenes y evaluaciones. En
esta forma, la Léy Federal de las Entidades Paraestatales otorga
mayor poder a fos Grganos de goblerno, propiciando la autonomia de

_gestibn y la sinplificacién operativa de la enpresa piblica.

Consideramos que un aspecto importante que introduce esta
Ley, es el concepto de Autonomia de Gestién, el cual tiene como
propbsitc que las entidades paracstatales de modo mis eficaz cumplan

con el objelo especifico para el cual fueron creadas,

’ La autonamfa de gestién requiere y supone una administra-
cién égi] y efictente, es decir, liberada de trabus innecesarias e
injustificadas, Con las facultades que en la actualidad cuentan los
érganos de gobierno se aligerd y se "liber6” a la empresa publica de

los trémites engorrozos que tenfan que llevar a cabo respecto de cual-
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quier autorizacibn. En las atribucicnes indelegables de los érganos
de ‘gobiemo radica y se deposita fundamentalmente dicha autonemia de

gestién.

D, 1A AUTCNOMIA DE GESTION EN LAS ENTIDADES PARAESTATALES

El tema del conirol de la enmpresa p\‘:ﬁlica ha sido un
" constante motivo de preocupacién tanto para los directivos de enpresis
como para los proplos funcionarios del sector central. En términos
generales gran parte de la resistencia al concepto (control) se debe
al tradicional ejercicio que implica considerable rigidez y coercién.
Por eso en esencia la polémica sobre control se {unda en califlcarlo

camo una forma de intromisién en funciones propias de la empresa.

El crecimiento no.previsto del sector paraestatal fue uno
de los elementos que introdujo al Estado a establecer mecanismws para
su- -control, lo que partié de la necesidad de coordinar sus
actividades, unificar criterios y evitar acciones aisladas y dispersas

que surgian de 1a relativa autonomia que tenfan los directivos, Sin -
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embargo, asi como el crecimiento del sector no respondié a un proceso

planeado, asi tampoco la creacién de dichos mecanismus.

Motivo de preocupaciém constante de los administradores
pGblicos en México, ha sido establecer un equilibrio entre los
rmcan.imns de control de la enpresa pGblica cque aseguren su
participacién en los propésitos politicos del Estado, pero sin que
ello interfiera en la administraciém interna de la entidad; en ese
sentido, el Secretario de Programaclién y Presupuesto expresé ecn 1981:
"Debe buscarse establecer un seguimiento y control de resultados en
cada’ entidad, a la luz del tipo de actividad espécifica y los
objetivos de politica, que le sean asignados; tratando de concretar
" con precisién la frontera de gobiernc y administracién, el gobierno noe
debe administrar directamente a través de la autoridad central, 1la
" empresa pdblica y el  administrador tienen que comprender que la
politica corporativa fundamental no puede ser fijada por los érganos

internos de la administracién de la apresa®. (21)

(21} pg 1a Madrid Hurtado Miguel, La Participacién de las Empresas Po-
blicas ‘en el Proceso de Desarrollo Econfmico y Social del Pafs.
Plan Global de Desarrollo. La Erpresa Piblica en México, Factor
de Desarrollo Econdmico y Social del Pais, Centro Nacional de

Productividad, Serie Memorias No. 1, México. 1981, p4g..19.
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Se hizo evidente que el equilibrio entre los mecanismos de

- control requeria de canbios importantes. Sobre estas bases se expide
en 1986 la lLey Federal de la Exxtida(ies Paraestatales, la cual viene a

liberalizar mchos de los controles existentes, asignande a cada

instancia el mecanismo y grado de control que en realidad debe ejercer

conforme a sus funciones particulares, Con las modificaciones que

" efectfia esta ley, da a los consejos de administracién atribuciones
reales e inportantes al depender de &1 decisiones trascendentes en.

materia administrativa y financiera. A los consejeros, comisarios y

auditores externos los responsabiliza en gran medida de la buena

marcha de la entidad, ademds tanbién cueatan con suficiente amplitud

de maniobra y las facultades para afrontar con rapidez los problemas

que pudieran presentarse. Por ello en dichos érganes de gobierno

participan pre!erentunénte. funcionarios de la cabeza de sector y de

. lag instituciones financieras involucradas.

Prevalece una gran preocupacién, en el sentido de que se
dé un equilibrio entre la autonomia y la responsabilic_iad. 5i
reflexionamos un poco verams que no hay bases para suponer la
existencia de un conflicto entre ambos conceptos, sino que éstos giran
en sentidos opuestos. La autonomia ticne un propésito a la vista y
ese propbeito es pur lo que el director se responsabiliza. Al pedir

autonomia, los funcionarios prameten producir resultados positivos, es
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decir, conprameterse por las tareas asignadas. De esta manera el
compraniso es responsabilizarse por algo: Ya sea por los resultados
esperados o incluso por los medios o procesus adoptades para la

consecucién de los migmos,

Si se entiende.en esta forma, resulta que la autonomia no
tiene objeto y es inaceptable sin responsabilidad y que esta ultima a
su vez, no tiene sentido sin autonamia, por lo tanto concluimos que no

_existe conflicto eatre anbos conceptos, sino que van aumados.

El hecho de asignar un myor pgrado de autononia y
‘ responsabilidad en el manejo y administracién de las empresas pyblicas
a sus drganos de gobierno y cuerpos directivos, parte de considerar
que en esencia el mejor sistema de control es precisamente el

autocontrol.

Hasta antes de la expedicién de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, se puede decir que lu enpresa ptblica no
contaba con la autonomia de gestién necesaria para su buen funciona-

_miento,

El concepto’ autonomia de gestion hace referencia a la

libertad con la que necesariamente cada entidad paraestatal debe ----
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contar, a fin de que ella misma alcance sus propios chjetives, y en

esa medida curpla con la funcién social para la que fue creada.

Tal concepto, rechaza la intervencién ajena en el manejo
de lgs asuntos propios de cada entidad, los mecanismos de
interferencia en la libre operacidén y las formas de presién que

limitan y obstaculizan la libertad administrativa propia.

Autonomia de gestién sin embargo, no quiere decir que cada
entidad funcionard esponténea, desordenada y desconcertadamente, ni
tanpoco que quede: suelta, sin sujecién a nada ni nadie. Por tal
motivo, la Ley Federal! de las Entidades Paraestatales no pemmite cue
se pierda el papel de las Secretarias denominadas "Coordinadoras de
Sector", las cuales siguen respondiendo por la fijacién tanto de leos
objetivos como de las estrategfas sectoriales, sierpre en el marco del

Plan Nacicnal de Desarrollo.

Es oportuno decir que la ley Federal de la Entidades
Paraestatales pretende el equilibrio autonomfa-contrel en los érganos
de gobterno de las gntidadcs plblicas; en tal virtud, en su articulo
11 establece: "Las ¢atidades paraestatales govarin de autonomfa de
gestién para el cabal cumlimiento de su objeto y de los objetivos y

_‘metas sefialadas en sus proplos progranas”,
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Al efecto, contardn con una administracién 4gil y
eficiente, y se sujetarin a los sistaras de control establecidos en la
mencionada ley vy en lo que no se opongan a ésta, a los demis que se

relacionen con la Administracién Piblica.

Nuestro carentario es en el sentido de sefalar que no
existe ninguna enpresa que cuente con una autonomfa de gestién plena,
pues si tomms en cuenta la definicién de autonomfa (auténame, adj.,
ge gobierna a s{ mismo: independientemente; sujeto exclusivamente a
sus propias Jleyes) resulta que ninguna empresa se ajusta a los

términos de dicho concepto en forma estricta.

Por otro lado, las entidades paraestatales se definen como
instrumentfos de politica, dependientes del Estado y sujetas a sus
reglamentos; por lo que en tode caso viene a ser una cuestién de grado
de autononia m&s que un estado de autonomfa absoluta; la autonomfa no
conduce automiticamente a un mejor amplimiento, en realidad, un
aumento de ésta, puede terminar en uma degradacién del descrpefio de

las actividades dentro de la prupia empresa.

los funcionarios de gobierno, estdn a favor de 1la
necesidad del contro! estatal: Jas ampresas son instrurentos de
polftica, y deben ser obligadas a adherirse a los objetivos y a los

planes nacionales; ellas reciben recursos pidblicos, y por lo tanto el
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Vgobierno tiene que asegurar su desenpefic efectivo, No obstante,
consideramos que la intervencién del Estado en la gestién de las
entidades se debe dar moderadamente, y dejar que en los érganos de
gobierno y en los directores generales recaiga la obligacién de

administrarlas y contrelarlas.

En este aspecto, la Ley Federal de la Entidades.
Paraestatales constituye un avance en materia legislativa relativa a
las empresas piblicas, ereemos cue es apenas un primer paso, quedando
todavia por resolvér aspectos importantes para el mejor deserpefio del

sector paraestatal mexicano,



CAPITULO V

ESTUDIO COMPARATTVO ENTRE LA LEY PARA FL QONTROL FOR PARTE DEL
' (OBIERND FEDERAL, DE 10S CRGANISMDS DESCENIRALIZADOS Y EMPRESAS
DE PARTICIPACICN ESTATAL DE 1970 Y LA LEY FEDERAL DE LAS
ENTIDADES PARAESTATALES.




CAPITULO V

ESTIDIO OMPARATIVO ENIRE LA LEY PARA EL CONTROL FOR PARTE

DEL QCBIFRNO FEDERAL, DE [OS CRCANISMOS DESCENIRALIZADOS Y EMPRESAS DE

PARTICIPACICN ESTATAL, DE 1970 Y LA [EY FEDERAL DE LAS ENTIDADES

PARAESTATALES.

En el dltimo medio siglo el Estado ejerciéd su rectoria
econémica apoyado de manera inportante por las entidades pavraestatules,
las que fueron registrando una creciente participacién en el sistema
;;roductivo nacional y cuapliendo con diversas funciones bisicas entre
ellas, pronover de materias primas, bienes y servicios a la estruclura

industrial del pafs y a la creciente poblacién urbana y rural.

De esta form, si el crecimiento econfmico se habia
sustentado en parte en la participacién estatal excesiva en la
estructura productiva, pero el lento crecimiento de la economia y la
‘crisis por la que atravesaba el pafs en 1981-1982, no s6lo cuestiond el
tipe de crecimiento del sector paraestatal, sino que también puso en
duda el modelo centralizado de control entre el Gobierno y dicho
sector.En realidad, el exceso de control habla provbcado que se perdiera

en parte la esencia del miamo,
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El control de Ias eatidades por parte del Estado era
heterogéneo, ya que las normas aplicables en ciertos casos eran muchas y

en otros existian vacios inpoartantes,

Desde 1979 nc se hablan promlgado regulaciones trascen-
dentes en materia de control de las entidades, a excepcidn de los
1lamadas "Acuerdos de Hmpresa Piblica", publicados en el DiarioOficial
de la Federacién el 19 de mayoA de 1983, las cuales ya fueron tratados en
sU opor!unidad en este trabajo, y el oficio-circular Nam. 212-879
dirigido a los ciudadanos titulares coordinadores de sector, a través
del cual se expiden los lineamientos generales para la integracién y
funcionamiento de los Organos de Gobierno de las Entidades de la
Administracién Piblica Paraestatal (D,O.F. 1l-oct. 1983), emitido
conjuntarente por los titulares de las Secretarfas de Hacienda y Crédito
Piblico, de Programacién y Presupuesto y de 1a Contralorfa General de la
Federucién; y gue guarda estrecha vinculacién con el "Acuerde Sobre el
Funcionamiento de las Entidades de la Administracién Piblica Paraestatal
y sus Relaciones con el Ejecutivo Federal® en lo tocante a la
int_egraci('m y funcionamiento de los 6rganos de gobierno de las entidades

paraestatales.

En suma, después de la emedicidn de la Ley para el
Control por Parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentraliza~

dos y Frpresas de Participacién Estatal de 1970, no existié practicamen-



- 146 -

te otro ordenamiento relacionado con el control del sector paraestatal,

1o cual habfia provocado cierta ineficiencia en el mismo.

De lo antes expuesto, se concluye que durante quince aiios
no ‘se conté con disposiciones con rango de Ley que derogaran la
heterogénea normatividad existente em la materia, la que se habla
cons;imido en uni obsticulo para ordemar este inportante aspecto del

sector paraestatal.

la Ley Federal de la Entidades Paraestatales se expide
precisamente con el' fin de acabar con esa heterogénea normatividad,
logrando uniformidad y consistencia ‘en la integracién y funclonamiento

de los Organos de gobiemo de las entidades publicas.

Ahora bien, hacer un estudic carparativo entre la ley para
el Control de 1970 y la Ley Federal de las Entidades Paraestatales,
resulta un tanto diffcil, pues mientras que la primera controlaba la
actividad de las entidades, la segunda les brinda un nuevo marco legal,
propiciéndoles una mayor autonania de gestién, no obstante, procederemos
a’ realizar una comparacidn entre anbos instrumentos jurfdicos,

exponiendo algunos comentarios.



Ley para el Control de 1970

ENTIOADES SUJETAS EXPRESAHENTE

Ley Federa] de |25 Entidades
Paraastatales

Comentarlos

- Organisnos Descentraliza-
dos.

- Enpresas de participacin
gstatal mayoritaria y nl-
“noritaria.

- Empresas en que las inst]
tuciones nacionales, orga
nismos descentralizades o
enpresas de participacion
posean el 508 0 mds del -

~capital soclal.

. Fideiconisos constituldos

por 12 Secretarfa g Ha--
cienda y Crédito PObllco,
cuyo objeto sea la fnver-
si6n, nanejo o administra
‘cibn de obras padlicas, *
[a prestacion de servl---
¢i0s o la produccifn de -
bienes en &l mercad,

- Organismos Descentralize-
das, '

- Empresas de Participacidn
estatal mayoritaria,

- Fideiconisos Pablicos.

- Como podenos ohservar

la LFEP,

Unicanente reglanenta
3 estos tres tipos de
entidades paraestats-
les; toda ver que ex-
tlusivanente se tom-
ron en cuenta aquéllas
entidades que se con-
sideran priorltarlas
para el desarrllo --
del pals.



ENTIDADES EACLUIDAS EXPRESAMENTE

Ley para ¢l Control e 1970

Ley Federal d2 las Entidades
Paraestatates

(omentarios

- Instituciones nacionales
de crédito, de sequro y
de fianzas y organizacie
nes auxiliares naciona--
les de crédito,

- Universidades y dends ins

tituciones de educacién -
superfor y la Procurady--
ria Feders] del Consuni--
dor,

- Resulta acertada Ja -

aclaracitn hecha por
la LFE® en el sentido
de concretizar que tf
po de Instituciones -
docentes quedan excluj
das de su observancia,
pugs rasultarfa inftil
que se les aplicara -~
esta Ley, siendo que -
[ Universidades go--.
2in de autononfa.

- Por Lo que respecta al

Banco de Héxico, 2 las
sociedades nacionales

de crédito, las Organi
zaciones Auxiliares Na
tionales de Sequros y

de Fianzas, los fondos
y fideiconisos de Fo--
nento asf como las En-
tidades Paraestatales

que formen parte del -
sistema financiero, les
serd aplicable la LFEP

en las mater]as g asun
t0S que SUS leyes espg

cificas ne requlen,



DEPERDENCIAS ENCARGADAS DE SU APLICACION

. ey parg el ontrol de 1970

Ley Federal de 1as Entidades
Paraestatales

Comantarios

« Secretaria de Hacienday
{rédito Pablico, del Pa
trinonto Nacional y de”
12 Presidencia,

- Secretarfa de Haciends y

{rédito Pablico, Progri-
nacidn y Presupuesto y de
I Contralorfa General de
L4 Federacién, cono Depen
dencias Globobalizadoras,
Aemds 1as Coordinadoras
de Sector,

- A partir d las leyes de
1966 y 1979 se configurd
10 que se dengming ‘el «
tridngulo de 1a eficien-
cia",

Desde 1a Ley Orgdnlca de
13 Aninistracion POl {-
ca Federal, el control de
las entidades pardestata
les se siaplifict, pes -
recafa en |2 Secretarfa
da Progranacion y Presy-
Puasto. Adicionalmente,
a SHCP participaba en -
el control global {ingre
$05 y endeudamienta) y -
s de Conerco y Asenta
mientos hunanos, ajercian
control especializado,

Lon [a LFER, tanto las D
pendancias 6lobobalizada
ras cono Las Coordinado-
ras de sector, da und g
e otra forna, adquieren
tlertas responsbilida.-
des para el cumpl infento
de 3 nisma, -



Ley para el Control de 1970

O NG EPTOS

Ley Federal de las Entidades
Paragstatales

Conentarios

ORGANISHOS DESCENTRALIZADOS

Sun las personas morales -
creadas por la Ley del Con
greso de 12 Unidn o Degre-
to del Ejecutive Federal,
cualquiera- que sea la forn
ma-o estructura que adop--
ten.

REQUISITOS:

[) Que su patrinonio 56 -
©constituya total o par-
_ clalnente con fondos o

bienes federales o de -

otros organlsmos descen
trallzedos, ssignacio--
nes, subsidios, conce--
siones 0 derechos que -
le aporte u otorgue el
gcbierno federal o con
el rendinfento de un In
puesto especifico, y

Remite 3 la lectura del Art.
45 de 1a LLOALPLF, Son Orga
nismos Descentralizados, las
entidades creadas por Ley o
Decreto del Ejecutivo Fode--

ral, ton personalidad jurfdi

(a,
REQUISITOS:

Que 5u objeto sea:

1) La relizacién de activi-
dades correspondientes 3
las dreas estratégices o
prioritarias;

1) La prestaclén de un ser-
vicio plblice o soclal;

Recordenos que |a LFEP
00 praporciona defini-
ciones, razén por i -
cual, remite a la lecty
rade la LOARF,

Por otro lado, se ob--
serva que 13 L.F.ELP,
refiere 3 los grganis-
nos descentralizados -
cono entldades, evitan
d0 &l término personad
norales.

En cuanto a los requi-
sitos, se considera --
importente la deterni-

nacifn de que sus acti
vidades deberdn cubri¥
frezs estratégicas o -

prioriterias, tratando
de evitar con-asts ne-



1) Que su objeto 0 fines -« [IT) La obtencitn o aplica-  dida 1a proliferacifn

sed 12 prastacion de un ¢L6n de recursos pars - del sector paraestatal,
serviclo plblico o so--- fines de asistencia o provocando l¢ liquide- -
cial, la explotacidn de sequridad social. cibn de algunas ya ---
bienes o recursos propie gnistentes,

dad de 2 nacibn, la in-
vestigacion cientlflea y
tecnologica, o 1a obten-
tibn o aplicacion de re-
cursos para fines de ---
asistentis o sequridad -
social,




Ley para el Control de 197

Ley Faderal de las Entidades
Paraestatales

Comentarios

ENPRESAS D PARTICIPACION
ESTATAL,

Se consideran como teles,
squelles que satisfagan -
alguno de los siguientes
requisitos:

1) Que el gobierny fade--
ral aporte 0 sea pro--
pietario del 50 pop --
tiento o nds del capi-
tal soclal; o de los ac
ciones de la empresa;”

1) Que en la const]buchdn
de su capital se hagan
figurar acciones de se
rie especial que sblo
puedan sar suseritas -
por ¢l goblerno federal

i}

EMPRESAS DE PARTICIPACION
ESTATAL MAYORITARIA

Rem{te 4 la lectura del -
articelo 46 de la L.0.A
PF,

Se consideran como tales:

1) Las sociedades naciona
les - de-crédito,

11} Les sociedades de otra
naturalezs, incluyendo
Jas organizaciones ay-
alllares nacionales de
crédito; asi camo las
instituciones naciona-
les de sequros y de --
fianzas, en que se Sa-
tisfagan alguro 0 va--
rios de los siguientes
requisitos:

{omo novedad encontra
105 que son considers
das especificamente ~
cono enpresas de este
tipo, las sociedades
nacionales de crédito,
125 organizaciones an
silidres nacionales -
de crédito, y las ins-
tituciones nacionales
de sequros y de fian-
185,



I1) Que 2l gobierno fede-

ral corresponda la f2
cultad de nopbrar 2 -
la mayorla de los -
nienbros de} consejo
de adninistracion, -
Junta directive u dr-
geno equivalente o de
signar ol pre51dente.
o director, o al ge-
rente, o tenga facul-
tades para vetar los
gclerdos de fa asam.-
blea genera] de accip
nistas, del consejo -

de adninlstracifn o -
de 2 junta directiva
¢ brgano equivalente,

A) Que el Goblerno Fede

ral 0 una 0 nds ent]
dades paraestatales,
tonjunta o Separads-
mente, aporten 0 sean
propietarios de més

del 50% del capital

social,

B) Que en l¢ constitu--

¢ién de su capltal -
s -hagan figurar ti-
tulos representati--
405 del capltal so--
cial de serfe espe~-
clal, que sblo puedan
ser suseritas por el
Gobierno Federal; o

¢) Que al Gobierno Fede

ral corresponda la -
facultad de nombrar

3 12 mayorfa de los
nienbros del Organo
e Goblerno 05U equl
nlente, o bien desig
nr al Presidente ¢ -
Director General, ¢ -
cuando tenga faculta-
des para vetar los -
acuerdos del propio -
Organa de Gobierna,



FIOEICON1S0S

Son aquel los constituldos
por |3 Secretaria de Ha--
¢lenda y Crédite Peblico,
comy fideicomitente dnico
del gobierno federal, y »-
que tengan por obieto la
foversitn, el manejo o -
adninistracién de obras -
poblicas, 13 prestacién
de servicios o-1a produc-
¢i6n de blenes para ef -
nercado,

FIDEICORISOS PUBLICRS

Son aquellos que se organicen
de manera andoga  los orga-
nismes descentralizados o en-
presas de partlcipacltn esta-
tal nayorltaria, que tengan co
no propdsito, auxiliar al Efe
cutivo nediante 13 realiza---
cifn de actividades priorita-
riss,

La Secretatla de Progremacitn
y Presupuesto, serd el fideico
nitente faico de la Adminis.-
tracidn Plblica Federal Cep--
tralizada,

Existe un camblo total
en cuanto &l: concepto
de los fideicomisos, -
pues se establece que
deberdn crearse de mang
ra andloga a los orga-
nismos descentralizados
y enpresas e partxclpa
¢itn estatal mayorita-
ria,Sin enbargo, no qug
da tlare cuél es esa m
nera andloga de creacidn,
por ende habrd de Inter
pretar cada caso espect
fio.

Por otra parte, la LFEP
dispone gue los fidelco
misos deberdn desarro--
Har actividades prior]
tirias, provocando 12 -
liquidacitn de aquellos
Que no_ satisfagan dicho
requisite, ‘

Asimisma, [ SPP serd -
el nueve fidelconitente
del Gobierno Federal.



ATRIBUCIONES DE LAS QEPENDENCIAS ENCARGADAS DEL CONTROL

Ley para el Control de 1970

Ley Federal de Jas Entidades

Parapstatales

Conantarios

SECRETARIA CEL PATRIMONID NACIONAL

- Gontrolar y vighlar 13 ope
racién de los arganismos §
enpresas.

« Vigilar el cunplinfento de
los planes y progranss de
inversidn, as! tomo el pre
supuesto de 1as entldades?

- Revisar los sistemss de »v
“gontrod,

+ Qesignar y remover al audj
©tor externo y personal téE
" nico

- Designar un representante
¢on voz, pero sln voto, pd
Ea ¢ada una de los entida”

Bs.

SECRETARIA OF LA CONTRALORIA GE-

= Integrar el brgano de vigl

laneis de los Organdsmys -
Descentralizados, con un -

Confsario Pﬂblico propletd

Mo y un suplente,

« Vgllar 2 trovés del Drqa-
no de Vigilancla, que se
establezca un slstems g -
cantrol Interno que satise

fage sus requerimientos,

- Enitr lineanientos para -
el funcionzniento de los -
drganos {nternos de control

de 1as entidades,

- Designar contsartos plb!i-
cos ante fos Organos de 6o

biernd de s empresas e

participacidn estatal nayy
ritaria y fidefconisos,

fs interesante destacar
las modificaciones que
han sufrido las Secrets -
rias de Estado, en cuan
to 2 sus nomhres y fun®
clones, de tal suerte,-
resuls que en térninos
generales mientras la -
SECOGEF se ocupa de la
{ntegracion del sistem
y de] control interno -
de las entldades pardes
tatales, la SEPANAL se
gncargh de revisar log
sistenas de control, ade
nés de {ntervenlr hasta
g0 Cuestionss de presu-
puesto, lo cual nas per
nite Hegar ¢ Lo concli
sibn,que con & LFEP sg
dotd 2 1as entidades de
Una mayor autononfa de

gestibn, pues prictica-
nente las atribuciones




« Someter a-consideracidn del
Ejecutivo Federal, 1a modi-
ficacion de 1o estructura y
bases de organizacién y ope
raclén, ast como 12 inlclas
tiva para disolver y llqui-
dar aquéllas entidades que

_no cumplan sus fines u obje
to social,

« Oetar el acuerdo para la -
enajenacion 8 titulo gratul
to U oneroso de Innuebles,”
Anstalaciones, conceslanes
0 derechos que afecte al pa
trinonio de 1o entidad,

« Realizar el regisiroy la -
revisitn periddica de los -
contratas de arrendaniento
de bienes {nnuebles,

- Autorizar la-cancelacion de
adeudos 2 cargo de terceros,

- Deterninar y revisar las »»
nornas ¢ procedinientos pa-
ra 12 fornulacién de inven-
tarios de bienes {nnuebles
. de cada entidad,

- Enttir lineanientos de con

trol interno para que sean
observados por o brganos

responsables de cada empre

s3, y fldeicomiso,

- Estabiecer nodelos de $is-

temss de control idéneos -
pare cada sector, y luego
implementarlos, Posterior-

mente, evaluar dichos node

Jos madiante visltas'y av-
ditorias de control,

con 1as que contaba |a
SEPANAL, en la actualf
dad son ejercidas por”
los brganos: de gobler-
no de cada entidad,



Ley pare ¢l Contro] de 1970

Ley Federal de las Entidaces
Parestatales

. Comentarios

SECRETARIA OF LA PRESIDERCIA

SECRETARIA O PROGRAMACION

- En general, dicta las dis
pasiciones en materia de
vigilancia,

Al

- Establecer una normativi
dad para deterninar lo -
estratégico y priorits--
ro,

- Afustar su intervencifn 2
10 estrictanente global,
para no afectar 13 autong
nia de gestidn de [as en-

~tidades.

« Propaner al Ejecutive Fe-
deral, la disolucién, 11~
quidacidn o extencitn e
}as patidades paraestata-
8,

- Ser el fldejconitente Gni
¢o de) Gobierno Federal,

En este caso la SPP fung]
rd como fideiconitente --
(nico del Goberno Federal,
atribucin que correspon-
dfa 3 la SHCP, de lgual -
manery, la SPP se tendrd -
Que ajustar a desempefiar

* actividades exclusivamen-.

te globales, respetando
en todo tiempo 12 autono-
nfa de gestion de [as en-
tidades,




Ley para el Contro) de 1970 Ley Federal de las Entidades Comentarlos
Pareestatales

SECRETARIA OE HACIENDn Y CREDITO  SECRETARIA OF HACIENDA Y CREDITG

R T
« Dicta las nomas pard el ejer- - Oefinr su papel cono coordlnado Mo obstante, que la LFEP se-
“tlelo del presupuesto, ra del sector financierg,y de - fala que la SHCP fungird co-
los asuntos de cardcter hacenda-  mo coordinadors del sector -
- futoriza los créditos a las - rio, Financiero y hacendarlo, g5
entldades. convenlente aclarar que en -

- Nonbrar mienbros en los Orginos  la elaboracidn de los progra
- £s ol fideiconltente Gnlco -« de Goblerno, asf cono en los Co-  mas financieros, se deberd -~
el Gobierno Federal, mités Técnicos de les Entidades - observar-los ineanlentos ge
Paraestatales, nerales que establezca esta
Secretarla pero, af fqual -~
que en el caso del presupues
"o, Ja responsabilldad de su
elaboracitn y L3 calidad y -
precitn de los supuestos, --
caerd an 1a Diraccitn, Shn -
enbargd, considerando €} ne
tesario control centralizade
ue debe ejercer Haclenda o
bré 1a deud externz, la 545
eripeidn de créditos prove--
nientes del extarlor, se sone
teré ¢ la auborizacion y re-
gistro previo par parte de -
dicha Secretarfa,
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A manera de resumen, las funciones en materia de control
que en su mamento ejercieron las Secretarias de Patrimonio Nacimal. de
la Presidencia y de Hacienda.y Crédito Piblico, en la actualidad recaen
en los Organos de Gobierno de las propias entidades, las funciones de
estos Organos wo se limitan a definir politicas y establecer
prioridades, sino que deberin aprobar los programas institucionales y
financieros, los presupuestos, autorizar la modificacién de los precios,
aprobar las normas, bases y procedimientos que regulen convenios,
contratos, pedidos o acuerdos que deben celebrar las entidades
paraestatales con terceros en materia de obras piblicas, adquisiciones,
arrendamientos, prestacién de servicios relacionados con biencs

itmuebles, etc.

_ No obstante, cabe destacar en este sentido, que no se
afecta la obligatoriedad fundurental de algqumos ordenamientos vigentes,
pues sdlo se concentren iags Tacultades orgénicas y de decisitn en los
brganos de goblerno, ‘en los cuales se cncuentran reptcséntadas las
- Secretarias de Hacienda y Crédito Piblico y de Programacibn 'y
Presupuesto,



PRIMERA

SEGINA

CONCLUSIONES

En la Constitucién de 1917 se establece el marce jurfdice

que ha servido de base para el ejercicio de la rectoria -

econbmica del Estado., Asi, a partir del triunfo de la Re-
volucién de 1910-1917, el Estado se aboca a reconstruir la
econania nacional; para lo cual, una de las medidas que --
adopté fue la creacibn de diversas entidades paraestata- -
les, miams que contribuirian al desarrollo econémico y so
cial, através de la oferta de bienes y servicios bisicos,

tales cano el petrbleo, la electricidad y los ferrocarri-

les, a'un precio reducido, de su funcién reguladora en los
mercados de hienes y servicios de consumo popular, as{ co-
mo de su participacién en 1a prestacién de servicios médi-
cos y de asistencia social. Asimimmo, el sector paraesta-
tal contribuyé al fortalecimiento de la socberanfa nacio- -
nal, a partir de que a ¢é1 se incorporaron enpresas estraté

gicas que estaban en manos de inversionistas extranjeros.

El crecimiento numérico de las enpresas paraestatales fue

muy dinfmico. Mientras que en 1930 se contaba con 123 en -
1988 con 1,216, provocando que 1a acclién regulatoria evolu
cionara hasta constituir un sistem que conprende un con--

junto de Leyes utilizados por el Gobierno, para noymar la



TERCEMA

- 161 -

actividad de las entidades piblicas, Esta arpliada inter-
vencibn del Estado camo factor econémico, ha tenido entre
otras de sus jl;stificacioncst asegurar la creacién de em-
pleos; confiar a las enpresas sectores con rendimientos de
crecientes; corregir o impedir la accién nociva de los mo-
nopolios y proporcionar servicios que la iniciativa priva-

da ha sido incapaz de financiar.

En torno al concepto de centrol, giran diversas acepciones
con las cuales se ha llegado a confundir, por tal motivo,
considero pertinente concluir que se trata de un téxmino -
diferente al de verificacién y evaluacién.

Entiendo al countrol, como la actividad continua que reali-
zan las Secretarlas de Estado, de acuerdo a sus atribucio-

nes, sobre las entidades paraestatales con el propbsito de

" verificar que la funcién de éstas se encuentra apegada a -

derecho y encaminada a la realizacién de los principios mo
tivadores de su creacitn, a fin de que cunplan cabal y ade
cuadamente con los objetivos establecidos en los progr&ras
del Gobierno Federal, con el menor margen de desviacioﬁes

posibles.



CUARTA
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Considero que con la expedicién de la Ley para el Control
por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descen-
tralizados y Enpresas de Participacién Estatal de 1947, -
se marca el surgimiento de un modelo centralizado de con-
trol, en el cual se otorgaron arplisimas facultades a la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico para la vigilan-
cia de los organismos y erpresas, y a la Secretarfa de --
Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa, vnicamente .
para intervenir en los reglones de obras'pﬁblicas. adqui-

siciones y bienes nacionales.

Aprecio acertada 1a medida tamada por la nueva Ley para el
Control por parte del Gobierno Federal, de los Organismos

Descentralizades y Hpresas de Pkrlicipacidu; Estatal de -~
1966, en el sentido de distribuir en tres Secretarfas las

Imcloneé que la Ley para el Control de 1947 otorgé a la -
Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico} en tal virtud, -
1a Secretarfa del Patrimonio Nacional sirvié de vinculo de
control y vigilancia de las operaciones de los organismos

y empresas, con la atribucién de verificar el cumplimiento
de las disposiciones dictadas por la Secretarfa de la Pre-
sidencia en materia de inversiones y de las normas que pa-
ra el ejerciclio de sus presupuestos sefialara la Secretar(a'

de Hacienda y Crédito Piblico.



SEXTA

SEPTIMA
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La nueva Ley para el Control por parte del Gebierno Fede--
ral, de los Organismos Descentralizados y Impresas de Par-
ticipacién Esta.tal, publicada en el Diario Oficial dé la -
Federacién el 31 de diciarbre de 1970, la cual fue abroga-
da por la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, esen
cialmente. no aporté cuestiones importantes, por lo cual --
concluyo que'se traté de un ordenamiento similar al de - -

1966, toda vez que continub encomendando a las tres Depen-

"dencias citadas (3P, SP y SEPANAL}, el ejercicio del con

trol del sector paraestatal.

Opino que las acciones de reforma administrativa plantea-
das al inicio del sexenio 1976-1982, sirvieron para que la
Administracién Piblica Federal se organizara de manera mis
uni forme y eficiente. La Ley Orgénica de la Administra- -
cibén Piblica Federal de 1976 derogh diversas disposiciones
de la Ley para el Control de 1970: ubicé con mayor clari--

"dad el sector paraestatal; establecié las bases para la --

constitucién de los sectores administrativos y sefialé la -
oblipacién de programar las actividades de todas las insti
tuciones de Ja Administracién Piblica, permitiendv con és-

to la evaluaciénu de resultados.
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La sectorizacién administrativa sirvié de base para la con
formacién del modelo de planeacién y control desconcentra-
do. Propicié el surgimiento de dos tipos de control: el -
global y sectorial; el control global lo ejercen las Secre
tarfas de Programacién y Presupuesto, de Hacienda y Crédi-
to Ptblico y de la Contralorfa General de la Federacién; -
el control sectorial est4 a cargo de las coordinadoras de

sector. De tal suerte, los criterios de sectorizacién -~
han permitido simplificar y hacer mis eficiente la coordi-
nacién y el contro! de las entidades por parte de las Se-—

cretarfas de Estado.

Opino que era necesario que las emwpresas ptblicas contaran
con un estatuto propio, que sin perder de vi‘sta las parti-
cularidades inherentes a la naturaleza juridica de cada -~
una de e]l.as. regulara de manera genérai su actuacién 'con-
siderando su objetivo comin, el cual es pramover el desa--
rrollo del p",:ls. lo que se logré a través de la expedicién -
de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

De esta manera, la Ley brinda un nuevo marco legal que ha-
ce mis explicitas y transparentes las relaciones entre el
Gobierno Federal y las entidades paraestatales, propicin-

doles una mayor autonomia de gestidn.
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No obstante que el espiritu de la Ley 'r;ederal de las Enti-
dades Paraestatales es sinplificar la administracidén y la

gestion de las entidades, a la vista del problem interpre
tative, dicha simplificacion debersd hacerse por los érga--
nos de gobierno tnicamente definiendo la forma de aplica--
cibn de las normas y leyes vigentes, porcque éstas, aunque

son las que disponen los miltiples requisitos cue de algu-

na imanera se busca reducir, siguen siendo enteramente vi--

"gentes; en tal virtud, considero que los érganos de gobier

no deberdn adecuar los medios a los fines; teundrin que de-
cidir en cada caso, sienpre respetando leyes especificas,

cuil es el mejor medio jurfdico para alcanzar las {inalida
des de interts general o de orden piblico de las entida- -

des,

Considero que no es posible hacer un planteamiento absolu-
to de que el Gobierno Federal no debe countrolar a las enti
dades paraestatales. Sin erbargo, cabe aventurar la afir-
macién de que el esfuerzo debe estar encaminado a maximi--
zar la autonanfa administrativa y minimizar el control o -
intervencién gubernamental en asuntos operativos o adminis
trativos. Pero tanbién resulta necesario aclarar que la -

autonomia no cunduce autemdticamente a un mejor desampefio
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de las funciones dentro de la enpresa; e} problema radica
en determinar el grado de esa autonomfa y en la responsabi
lidad asumida por los directivos de las erpresas, pues és-
tos deben gentirse administradores, no suponerse duefos de

una entidad en la que el Estado es accionista,

DECIMA Las indefiniciones que se presentan en la Ley Federal de
SEATNDA las Entldades Paraestatales y la carencia de un método tni
’ co (toda vez que predominan en ella normmas adjetivas y de
procedimiento), provocan una dificultad en su interpreta--

cién cano es el caso de las facultades de los 6rgan65 de -

gobierno tratindose de las adquisiciones y enajenacién de

bienes muebles e imrmuebles; razén por la cual seria conve-

niente que se le efectuaran ciertos ajustes especialmente

en.los puntos antes seiialados.
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