LEGISLACION Y ORGANIZACION
SECTORIAL DE LA LLAMADA
ADMINISTRACION PUBLICA
PARAESTATAL

INTRODUCCION

La denominada administracién piiblica
paraestatal ocupa desde antiguo un lu-
gar preponderante en la prensa, la tele-
visién, las investigaciones, la docencia,
las conversaciones de los ciudadanos y
la atencién de politicos y administra-
dores. Sin embargo perdura un descono-
cimiento sobre la misma, propiciador
de rumores y opiniones infundadas, tan
faciles de arraigar y dificil de desterrar.
Sus detractores, cuya postura ideolégica
niega la accidn piiblica en la econo-
mia, hacen recaer su critica en la inva-
sién de un campo desde su punto de
vista reservado a la iniciativa privada,
a la iniciativa individual, combaten en
suma el papel del gobierno, represen-
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tante del Estado y salvaguarda del in-
terés social, como promotor y actor del
desarrollo.

Los impugnadores, considerando o de-
jando de lado su ineficacia o deficien-
cias administrativas, atacan su existen-
cia misma, oponiéndose a los preceptos
transformadores del papel de las insti-
tuciones publicas contenidos en la Cons-
titucién. En consecuencia en el fondo
demandan el imperio del interés indivi-
dual sobre el general, la apropiacién
de los beneficios sociales por los menos
y la distribucién de las cargas en la
mayoria, Sin duda caben las criticas a
su organizacién y funcionamiento; debe
trabajarse para mejorarlos. Mas en cuan-
to a su existencia, innegable en todos
los paises independientemente de la
ideologia dominante, o con respecto a
su beneficiario Gltimo, la reprobacién
conlleva el propdsito de considerar con-
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veniente y, por lo tanto, eficiente, la
participacién estatal en la economia
cuando ap.ya los intereses de la deno-
minada iniciativa privada e indebida, y
por lo mismo ineficaz, cuando cumple
una funcién social,

Las instituciones paraestatales han
surgido para alcanzar la productividad
social, para asegurar el cumplimiento de
atribuciones sin las limitaciones deri-
vadas de los vicios de la administracién
centralizada o por consideraciones ex-
clusivamente politicas 0 mercantiles, Al-
gunas han aparecido por creacién direc-
ta y otras al pasar, por diferentes mo-
tivos, entre ellos por ineficiencia, em-
presas privadas al sector publico.

En estos casos, empresas privadas
transferidas por su fracaso al &mbito
ptblico, cuando los particulares califi-
can al Estado como mal administrador,
pretenden ocultar su responsabilidad,
en tanto son los causantes por corrup-
cién o por una deficiente administra-
cion. Estas empresas han pasado al con-
trol estatal para impedir la desaparicién
de una fuente de trabajo, para proteger
una actividad pricritaria, una comple-
mentaria de ésta o de una estratégica,
para “‘recuperar” adeudos contraidos
por gllas con instituciones piblicas y
también infortunadamente para favore-
cer intereses personales.

No cbstante los mismos ~mpresarios
exigen al Estado, convertido en socio
mayoritario o dnico, lograr de inmedia-
to lo fundamental para ellos: la produc-
tividad, cuya ausencia motivé se con-
virtieran tales empresas en piiblicas. Si
eran improductivas, es dificil esperar
lo sean en breve lapso. El Estado asu-
me la responsabilidad de hacerlas so-
cialmente productivas, no sélo en lo eco-
némico sino fundamentalmente en bene-
ficio de la colectividad.
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Una politica nacionalista ha condu-
cido también a la intervencién del Es-
tado en empresas, reglamentdndolas o
participando en ellas, como socio, sea
mayoritaric ¢ minoritario, a efecto de
apoyar la inversidn de mexicanos con
recursos o financiamiento, cuando se
considera inconveniente recurran al ex-
terior, como es el caso de actividades
esenciales para el desarrollo indepen-
diente del pais, a fin de impedir queden
sujetas a intereses probablemente opues-
tos a los de la nacién.

Una de las criticas reiteradas en con-
tra de las entidades paraestatales es
considerarlas siempre improductivas vy,
por tal razén, se exige su “desincorpo-
racién”, “desaparicién”, “privatizacién”
o ‘“reprivatizacién” por liquidacién,
transferencia o venta a particulares.
Para determinar si es o no fundada di-
cha apreciacidn, es pertinente distinguir
dos concepciones de la productividad,
la social y la lucrativa. E! Estado por
medio de las instituciones ptablicas per-
sigue prioritariamente un beneficio so-
cial, entendiendo éste como una contri-
bucién al constante mejoramiento eco-
némico, social y cultural de los habi-
tantes del pafs, es decir, se persiguen los
méximos beneficios sociales al menor
coste politico y econdémico y no, como
algunos ambicionan, las méximas uti-
lidades para, sin atender al interés ge-
neral, colectivizar las pérdidas y priva-
tizar las utilidades,

Seria negativo para la comunidad, y
también tendria graves consecuencias
politicas y riesgos econ6émicos para la
actividad privada, sacrificar la produc-
tividad social en aras de alcanzar los
méximos rendimientos del capital me-
didos en términos contables. Pugnar por
‘nimeros negros” en todos los casos,
podria impedir la realizacién de los



fines sociales, por ejemplo tratdandose
de transferencias de fondos piblicos,
sociales, a grupos, actividades o regio-
nes, con miras al desarrollo arménice
del pais, a incorporar sectores de la
poblacién tradicionalmente marginados
a los beneficios comunitarios, a incre-
mentar los niveles generales de vida de
los habitantes del pais o a asegurar su
independencia politica y econémica.

Los reproches, es preciso reconocerlo,
son justos cuando se demuestra la ausen-
cia de productividad social por incom-
petencia politica, por falta de capacidad
técnica o de competencia humana, por
carencia de vocacién de servicio o
por existencia de manifestaciones de
corrupcion en sus diversos aspectos.

La Constitucién de 1917 se apartd
del concepto individualista liberal de la
vida social y politica; configuré 6rga-
nos puablicos con atribuciones para al-
canzar una sociedad igualitaria en cuan-
to a las personas, grupos y regiones. Por
ello no sélo consagra las libertades, tam-
bién exige la creacién de condiciones
para su ejercicio.

Las libertades abstractas, concebidas
a partir de un ser humanc genérico y
tedrico, fueron sustituidas por libertades
concretas, en beneficio de cada uno de
los individuos situados en su émbito so-
cial y econémico. Estas libertades con-
cretas estdn fundadas en una justicia
sacial, tanto cultural como material,
para ser efectivamente disfrutadas; la
dignidad de la persona debe respetarse
no unicamente en el texto legal, sino en
su circunstancia cotidiana, en las rela-
ciones sociales y econdmicas.

La libertad abstracta se conforma con
la mera definicién de un espacio de

autonomia individual, impenetrable a la
accion estatal; puede ser gozada tan
s6lo por unos pocos, por quienes tienen
medios para ello. Las libertades concre-
tas constituyen exigencias para los 6r-
ganos p(blicos; respetando autonomias
deben crear, tanto en las realidades so-
ciales como en las econ6micas, las con-
diciones necesarias para, en forma rea-
lista, asegurar las lLibertades, no para
unos cuantos, sino para todos. Para ga-
rantizar sea asi, no bastaria el acota-
miento de una esfera de autonomia del
hombre frente al poder piiblico y el es-
tablecimiento de condiciones materiales,
se requiere una participacién de indi-
viduos y de grupos en los érganos pi-
blicos y en la formacién de las deci-
siones fundamentales de los mismos.
De aqui, los nuevos conceptos de pla-
neacién, democracia y desarrollo inte-
gral; y también los nuevos mecanismos
participativos y foros de consulta y ex-
presién de intereses de la sociedad
plural.

Dentro de esta nueva visién social, la
participacién de los ciudadanos no po-
dria limitarse a los procesos de deci-
sién, de programacién y asignacién de
recursos para la inversién; en suma, a
la creacién de riqueza. La participacion
también debe ser para asegurar a los
individuos y a los diversos grupos socia-
les satisfacciones efectivas como resul-
tado de sus esfuerzos y un lugar en la
distribucién de los frutos, culturales o
materiales, de las tareas sociales. La
existencia, la razén de ser, las tareas, los
procesos, los instrumentos y los fines
de las llamadas instituciones paraesta-
tales encuentran su fundamento en tal
concepeion.

Con ellas, ¢l Estado mexicano inter-
viene en la economia, particularmente
en tareas importantes de cardcter indus-

33



trial y comercial; en el nuevo lenguaje
constitucional, estas tareas constituirian
“areas prioritarias del desarrollo”. Es-
tas actividades se aunan a las derivadas
del encargo exclusivp al sector piblico
de las 4reas estratégicas sefialadas por
el articulo 28 constitucional y a la atri-
bucién al Estado por el articulo 25 de
la rectoria del desarrollo nacional, para
garantizar sea integral, fortalezca la so-
berania de la nacién y un régimen de-
mocritico y, mediante el fomento del
crecimiento econdémico y el empleo y
una mds justa distribucién de! ingreso
y la riqueza, permita el pleno ejercicio
de la libertad y la dignidad de los indi-
viduos, grupos y clases sociales. Por
ende, las libertades de las personas de-
ben ser efectivas y reales, gracias a la
satisfaccién de necesidades concretas de
los individuos, grupos y clases sociales.

Las entidades paraestatales, en resu-
men, son uno de los instrumentos fun-
damentales de la intervencién piblica
para la movilizacién y canalizacién ade-
cuada de los factores productivos, con
el objeto de proveer de bienes y servi-
cios bdsicos a la economia y garantizar
el progreso econémico y social de los
habitantes del pais, ademas de salva-
guardar la soberania nacional sobre los
recursos estratégicos para el desarrollo.

Las acciones emprendidas por medio
de estas instituciones, coadyuvan a re-
gular el comportamiento de los agentes
econdémicos v a corregir deficiencias
de los mecanismos del mercado, a fin de
propiciar el fortalecimiento del aparato
productivo, la generacién suficiente de
empleos, la elevacién de la calidad
de vida de los habitantes y el desen-
volvimiento arménico del pais.

Dichas instituciones desempefnian una
actividad productiva en forma paralela
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o alternativa al sector privado o al so-
cial. De esta manera, se apoya el funcio-
namiento adecuado del sistema de eco-
nomia mixta y la utilizacién racional de-
los recursos naturales en beneficio del
pais. Ademés se favorece la provisién
suficiente de bienes de consumo y de
insumos esenciales para satisfacer las
necesidades del mayor nimero de per-
sonas y respaldar el desarrollo del apa-
rato productive nacional.

El origen y trayectoria de las entida-
des paraestatales ha obedecido a cir-
cunstancias econbmicas, politicas y so-
ciales muy diversas. Su existencia ha
respondido a una actitud flexible y prag-
mética de las autoridades. En los dlti-
mos afios el gobierno inicié un proceso
de reorientacién sectorial y de depura-
cién de dichas entidades, asi como de
revisidn de su marco juridico.

I. RECTORIA DEL ESTADO,
PLANEACION DEMOCRATICA
Y ORGANIZACION SECTORIAL

Las entidades paraestatales han en-
contrado su fundamento en los objetivos
atribuidos a los poderes piiblicos por la
Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos. Sus preceptos, especial-
mente los destinados a precisar las res-
ponsabilidades de los érganos estatales
en materia econémica, se han ido trans-
formando no sélo respecto de su regu-
lacién juridica y fomento, sino particu-
larmente para actuar directamente en
ella.

Las reformas y adiciones a los articu-
los 16, 25, 26, 27, 28 y 73 de la Norma
Suprema, aprobadas en diciembre de
1982, aseguran, de conformidad con la
exposicién de motivos de la iniciativa



correspondiente, “la capacidad del sec-
tor pblico para conducir con eficiencia
el desarrollo integral. .., establecen un
sistema de planeacién democritica del
desarrollo, ...la definicién precisa de
las 4reas reservadas exclusivamente al
Estado y la funcién y desempefio de las
instituciones, organismos descentraliza-
dos y empresas de participacidén esta-
tal. .., las atribuciones del Estado en
materia de planeacién, conduccién,
coordinacién y orientacién de la eco-
nomia nacional, asi como aquellas de
regulacién de fomento™.

En consecuencia el articulo 25 deter-
mina los fings de la lamada rectoria
del Estado y fija los propdsitos y la
sujecion de los tres sectores -—piiblico,
social y privado— al principio de legali-
dad, “con lo cual se sientan las bases
para reafirmar la certidumbre en el pro-
ceso de largo alcance en el desarrollo
de la economia mixta mexicana y parta
la modernizacién de toda la legislacién
(reguladora de} la intervencion del Es-
tado en la economia. La rectoria del
Estado clarifica y fortalece sus instru-
mentos para cumplir sus responsabili-
dades en la promocién del desarrollo.
Las definiciones relativas a la economia
mixta delimitan y protegen las activi-
dades econémicas del sector social y del
sector privado”, concluye sobre dicho
precepto la exposicién de motivos.

Las facultades para planear el desa-
rrollo nacional implicitas en la Norma
Fundamental y en otras disposiciones
juridicas se hacen explcitas en el nuevo
articulo 26, “al recoger en la Constitu-
cién los propositos, atribuciones y las
bases del sistema nacional de planea-
cién democratica, y la participacién de
toda la sociedad en el proceso...” Con
miras al ‘‘fortalecimiento de nuestra de-
mocracia integral se faculta al Ejecutivo

para establecer los procedimientos de
participacién de los diversos sectores
sociales en el proceso de planeacién del
desarrollo, con lo cual se amplia la pat-
ticipacién del ambito politico electo-
ral. .. a formas de participacién social
comunitaria” para incidir directamente
en la administracién de los servicios
ptiblicos y en los programas de desa-
rrollo.

El nuevo articulo 26 establece la je-
rarquia orgénica del sistema nacional
de planecaci6n democrdtica para evitar
el incumplimiento de los planes, su dis-
persidn, su desvinculacién con los pro-
yectos de inversi6n, su inoportunidad y
las contradicciones entre los diversos
programas; de esta manera, del plan na-
cional de desarrollo dnico derivan los
programas sectoriales de la administra-
cién federal, sefialindose expresamente
su obligatoriedad “para el sector pd-
blico, la coordinacién con las entidades
federativas, la concertacién e induccién
a las acciones de los particulares, vincu-
lando las decisiones generales con las
decisiones especificas de inversidn, asi
como su localizacién en el territorio”.
Consecuentemente el plan nacional de
desarrollo y los programas sectoriales
son obligatorios para los organismos
descentralizados, las empresas de parti-
cipacién estatal y demds instituciones
paraestatales.

El articulo 26, subraya la iniciativa,
“establece las bases normativas genera-
les para la organizacién de un sistema
propio y moderno de planeacién”. Di-
cho sistema incorpora los criterios de
formulacién, instrumentacién, control y
evaluacién del plan y de los programas.

En términos de la multicitada inicia-
tiva, el articulo 28 se reforma y adicio-
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na de acuerdo con la filosofia y los
principios establecidos en el articulo 25
y en congruencta con la filosofia de
todo el texto constitucional. Al efecto,
entre otras disposiciones, comprende:

1. El concepto de préctica monopdlica,
sin quitarle fuerza a la prohibicién
anterior de los monopolios, para
adecuar la regulacién de la concen-
tracidn y los nuevos fendmenos del
oligopolio y para evaluar las con-
secuencias de la accidén de las empre-
sas en el bienestar de los ciudada-
nos y de los consumidores,

2. Las bases para regular el abasto y
los precios, asi como para imponer
aquellas limitaciones destinadas a
evitar intermediaciones innecesarias
0 excesivas provocadoras del alza
de los precios.

3. Las hases juridicas para la vital mo-
dernizacién del comercio interno.

4, La proteccién de los consumidores
propiciando su organizacidn.

5. Las actividades a cargo del Estado,
“las cuales no serdn sujetas a con-
cesién. Con ello se delimita con pre-
cisién el dmbito exclusivo del sector
publico, y los alcances de la partici-
pacién del Estado”,

6. La existencia de instituciones, orga-
nismos y empresas requeridos por
“el Estado para su eficaz desempe-
fio en las dreas estratégicas y de ca-
ricter prioritario”,

7. El régimen de concesiones para la
prestacidn de servicios piblicos, o
la explotacidn, uso y aprovechamien-
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to de los bienes de dominio de ia
federacién, las modalidades y con-
diciones garantizadoras de la eficien-
cia en la prestacién de los servicios
publicos y la utilizacién social de
los bienes del dominio de la fede-
racidn, y los criterios para evitar
fendmenos de concentracién contra-
rios al interés piiblico.

8. La sujecién de los regimenes de ser-
vicio pfiblico a la Constitucién y a
la ley.

9. Las normas para reglamentar sobre
bases de interés general y social el
otorgamiento de subsidios.

La Ley de Planeacién, publicada en
el Diario Oficial de la Federacién el 5
de enero de 1983, aplicando los pre-
ceptos constitucionales, da vigencia al
sistema nacional de planeacién demo-
critica, al establecer el proceso de pla-
neacion, las atribuciones de sus compo-
nentes y sus formas de relacién, al pre-
cisar el plan y los programas derivados
de €l, asi como al determinar su jeras-
quia, alcance temporal y geogrifico.

El sistema, apoyado en la estructura
institucional derivada de la Ley Orgi-
nica de la Administracién Pdblica Fe-
deral, permite definir responsabilidades,
concentrandose en el logro de los obje-
tivos y prioridades de cada dmbito; de
esta manera los distintos responsables
de sector o de entidad coordinada de-
ciden por si mismos los mejores medios
para lograr lo planeado. Su integracién
responde a los requerimientos de cohe-
rencia técnica y coordinacién institucio-
nal, indispensables para producir los
frutos esperados en la planeacién, man-
teniendo a la vez la flexibilidad necesa-
ria para permitir la participacién agil



y operativa de las diferentes entidades
con la dependencia coordinadora del
sector, de acuerdo con los articulos 16
y 17 de la Ley de Planeacién.

En el nivel global el plan nacional
de desarrollo es el orientador del sistema
y en el sectorial son las dependencias
del Ejecutivo las responsables de la
coordinacién del sector de su compe-
tencia.

La planeacién sectorial expresa en
su dmbito los objetivos nacionales defi-
nidos en el plan nacional de desarrollo.
Ademés, establece los objetivos y prio-
ridades propias del sector y proporcio-
na un marco para la planeacién de las
entidades coordinadas. En este nivel se
elaboran los programas sectoriales de
mediano plazo, con sus correspondien-
tes programas anuales.

Las etapas del sistema son las de
formulacién, instrumentacién, control vy
evaluacién. La formulacién se refiere a
la elaboracién del plan nacional de
desarrollo y de los programas de me-
diano y largo plazos. La instrumenta-
cién alude a la elaboracién de progra-
mas operativos anuales, en ellos se ex-
presan en términos de metas especificas
los objetivos de mediano y largo plazos.
La instrumentacién alude a la elabora-
ci6n de programas operativos anuales,
en ellos se expresan en términos de
metas especificas los objetivos de me-
diano y largo plazos, se precisan los
instrumentos y acciones para cada ejer-
cicio y se determinan los recursos de
toda indole asignados para la realiza-
¢idn de cada accidn prevista.

La vertiente de obligacién, prevista
al lado de las vertientes de induccidn,

concertacion y coordinacién para la ins-
trumentacién del plan y los programas,
se aplica a la administracién federal
centralizada y a la paraestatal, con las
modalidades propias a la distinta natu-
raleza de sus dependencias y entidades.
El sector pdblico debe ser el mds trans-
parente y fiel ejecutor de lo plancado,
por lo tanto, debe aplicarse el hori-
zonte de la planeacién, evitando las
limitaciones de una elaboracién anual
del presupuesto,

La etapa de control abarca las tareas
necesarias para lograr una oportuna de-
teccién y correccidon de desviaciones e
insuficiencias, tanto en la instrumenta-
cién como en la ejecucién de las ac-
ciones, a fin de asegurar el cumplimien-
to cabal y adecuado de los objetivos
establecidos por la planeacién.

La evaluacidon comprende la accidn
de cotejar periédicamente previsiones y
resultados, para retroalimentar las acti-
vidades de formulacién ¢ instrumenta-
cién; con ella se cierra el ciclo y se
asegura el cardcter flexible vy dindmico
de todo el proceso.

Corresponde, de conformidad con el
articulo 49 de la Ley Orgdnica de la
Administracion Piblica Federal, “a los
coordinadores de sector coordinar la
programacién y presupuestacién, cono-
cer la operacién, evaluar los resultados
y participar en los drganos de gobierno
de las entidades agrupadas en el sector
a su cargo”. Ademds “atendiendo a la
naturaleza de las actividades de dichas
entidades, el titular de la dependencia
coordinadora podrd agruparlas en sub-
sectores, cuando asi convenga para fa-
cilitar su coordinacién y dar congruen-
cia al funcionamiento de las citadas
entidades”.
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El “Acuerdo sobre el funcionamiento
de las entidades de la Administracién
Plblica Paraestatal y sus relaciones con
el Ejecutivo Federal”, publicado ¢l 19
de mayo de 1983, entre otras atribu-
ciones, en materia de programacién,
presupuestacién, control y evaluacién,
confiere a las dependencias coordina-
doras de sector: “‘conducir la progra-
macién asi como coordinar y evaluar
la operaci6n de las entidades paraesta-
tales bajo su responsabilidad con base
en los objetivos, metas, lineamientos y
directrices del plan nacional de desa-
rrollo y de los programas sectoriales™;
establecer los mecanismos anuales para
asegurar la operacién y ejecucién de los
programas institucionales correspondien-
tes; definir las politicas generales de
operacién de administracién y financie-
ras; agruparlas en subsectores; coordi-
nar y vigilar el disefio, la implantacién
y el funcionamiento de los sistemas de
programacién de tales entidades y esta-
blecer los mecanismos de planeacidn,
evaluacién, apoyo a decisiones estratégi-
cas y de control y seguimiento en el
avance programético presupuestal para
conducirlas y regularlas “en equilibrio
con las funciones normativas™ a su car-
go, y definir los sistemas de informa-
cién.

En la misma fecha se expidié el
““Acuerdo que ordena a las entidades de
la Administracién Pdblica Paraestatal
elaborar los programas que se indican,
en materia econémica”, bajo la super-
visibn sectorial, a fin de contribuir a
“los esfuerzos generales para la reacti-
vacién del aparato productivo™. Al efec-
to se ‘“hace necesario establecer con
mayor claridad las lineas de politica
econdmica particulares para las entida-
des”, mediante programas de incremen-
to de la productividad operativa y del
empleo, de restructuracién financiera,
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de racionalizacién en el uso de divisas
y de orientacidn de sus actividades al
apoyo de la transformacién estructural
de la economia.

II. MARCO JURIDICO
1. Antecedentes

Al lado de las instituciones integran-
tes de la administracién publica tradi-
cional, denominada “centralizada”, han
surgido otras desde antiguo, respecto de
las cuales hasta hoy no existen criterios
definidos sobre los elementos especifi-
cos para configurarlas. Esto ha propi-
ciado el surgimiento de instituciones
con caracteristicas heterogéneas, sin ti-
pos definidos y sin precisién en las dis-
posiciones juridicas aplicables, la situa-
cidn de los particulares frente a ellas,
su régimen jurisdiccional, el acto juri-
dico apropiado para crearlas, los crite-
rios para elegir las diferentes opciones
implicadas en las diversas denomina-
ciones, las particularidades de éstas, la
organizacién y el funcionamiento con-
secuente, el sistema de control adecua-
do, el régimen laboral de sus emplea-
dos, su papel politico, econémico y so-
cial, la regulacién de sus bienes, su
vinculacidn con la administracidn cen-
tralizada, su coordinacién global y sec-
torial, entre ellas y con las actividades
de los particulares.

Desde la época colonial con los es-
tancos (pélvora, naipes, nieve, salinas,
azogue, estafio, plomo, alumbre, taba-
co) aparece la necesidad de normar su
actividad. Asi se hizo durante el siglo
pasado; mediante disposiciones particu-
lares se regularon los organismos des-
centralizados y las empresas de partici-
pacién estatal creadas en esa época. La
regulacién continué después de 1a Re-



volucién de la misma manera, es decir,
para cada institucién habia una ley, un
decreto © una escritura constitutiva; en
su base juridica se establecia su orga-
nizacién y sus relaciones con el Ejecu-
tivo Federal y sus dependencias.

La Ley para el Control, por parte
del Gobierno Federal, de los Organis-
mos Descentralizados y Empresas de
Participacién Estatal de 1947, tratd, por
primera vez, de definir y controlar a
los organismos descentralizados y a las
empresas de participacion estatal. Esta
ley fue sustituida por la de 1966; en
ella se atribuyen las funciones de coor-
dinacién y control a las secretarias de
Hacienda y Crédito Publico, del Patri-
monio Nacional y de la Presidencia. La
ley de 1970 abroga a la de 1966 e in-
cluye ademds a las empresas de patti-
cipacién estatal minoritaria y a los fi-
deicomisos pdblicos, confiriendo a la
Secretaria del Patrimonio Nacional la vi-
gilancia de los presupuestos y progra-
mas anuales de operacién de cada or-
ganismo o empresa.

La Ley Organica de la Administracién
Piiblica Federal, en vigor a partir del
1 de enero de 1977, dedicé su titulo
tercero a la administracién piiblica pa-
raestatal, en un capitulo Unico y en
10 articulos. En ese mismo afio se ex-
pidi6 el primer acuerdo presidencial
para agrupar por sectores a las institu-
ciones de la administracién pdblica pa-
raestatal (Diario Oficial, 17 de enero
de 1977), seguido por los publicados
el 1 de abril de 1981 y el 3 de sep-
tiembre de 1982,

En el Diario Oficial del 21 de abril
de 1981 se publicd la reforma al articu-
Io 90 comstitucional, mediante ella se
convalida el coniinido de la Ley Or-

génica de la Administracién Piblica
Federal, en tal virtud preceptia: “La
Administracién Pdblica Federal serd
centralizada y paraestatal conforme a
la Ley Orgdnica que expida el Congre-
s0, que distribuird los iicgorios del or-
den administrativo de la Federacidn que
estardn a cargo de las Secretarias de
Estade y Departamentos Administrati-
vos y definird las bases generales de
creacién de las entidades paraestatales
y la intervencién del Ejecutivo Federal
en su operacién”. En su segundo pé-
rrafo establece: “‘Las leyes determina-
rén las relaciones entre las entidades
paraestatales y el Ejecutivo Federal o
entre éstas y las Secretarias de Estado
y Departamentos Administrativos”. En
consecuencia, en la Ley Orgédnica de la
Administracién Pdblica Federal deben
contenerse las bases generales para su
creacién y la intervencién del Ejecutivo
Federal en su operacién; en otras leyes
inicamente se podrdn determinar las
relaciones de éste o sus dependencias
con ellas. ¢ Cudl serd la diferencia entre
intervenir en su operacién y mantener
relaciones?

A las impropiamente denominadas
entidades paraestatales también con
inexactitud se les ha Ilamado empresas
ptiblicas. Como consecuencia de las
prescripciones constitucionales, la ad-
ministracién paraestatal es el género y
la empresa pdblica seria una de las es-
pecies, uno de los tipos de entidades
paraestatales.

Juridicamente, el término empresa
plblica sélo ha quedado consagrado
hace pocos afios, al reformarse (Diario
Oficial del 21 de abril de 1981) el ar-
ticulo 117 constitucional. Por esta re-
forma “Los estados y los municipios no
podrén contraer obligaciones o emprés-
titos sino cuando se destinen a inver-
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siones piblicas productivas, inclusive
los que contraigan organismos descen-
tralizados y empresas piblicas, confor-
me a las bases que establezcan las le-
gislaturas en una ley y por los conceptos
y hasta por los montos que las mismas
fijen anualmente en los respectivos pre-
supuestos. Los ejecutivos informardn de
su gjercicio al rendir la cuenta piblica”.
En consecuencia, la mencidn empresas
puiblicas estd referida tinicamente a las
estatales y municipales,

No obstante las disposiciones men-
cionadas, la Constitucién no establece
una base general para la creacibn, or-
ganizacién y funcionamiento de la ad-
ministracién piblica federal paraestatal,
en virtud de ser “La Ley Orgédnica. ..
(la que) definird las bases generales de
creacién ‘de las entidades paraestatales
y la intervencién del Ejecutivo Fede-
ral en su operacién”. La redaccién ac-
tual del articulo 90 constitucional tiene
como antecedente inmediato a la Ley
Orgénica de la Administracién Piblica
Federal en vigor a partir del 1 de enero
de 1977 y ésta a la Ley para el Control,
por parte del gobierno federal, de los
organismos descentralizados y empresas
de participacién estatal de 1970.

Ambos ordeuaamientos, la Ley Orga-
nica y la Ley para el Control, eludieren
regular la forma o estructura de los
organismos descentralizados, es decir,
determinar sus caracteristicas. La Ley
Orgdnica s6lo exigia fuera legal, en
consecuencia deberia estar previamente
consagrada por una disposicién de esta
naturaleza, pero en cambio era impre-
cisa respecto al tipo de disposiciones
del Congreso o del Ejecutivo federales
para su creacidén. Las reformas a la Ley
Orgéanica publicadas el 14 de mayo de
1986 trataron de remediar esta impre-
cisién y la Ley Federal de las Entidades
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Paraestatales de perfeccionar su regu-
lacién juridica.

La Ley Orgénica pretendié incluir
en un ordenamiento dnico a toda la ad-
ministracién federal. No obstante, la
posterior reforma al articulo 90 consti-
tucional permitié la existencia de varios
ordenamientos para las entidades pa-
raestatales. Consecuentemente su titulo
tercero deberia incluir las disposiciones
destinadas a definir las bases generales
para su creacidn y la intervencién del
Ejecutivo Federal en su operacion. Asi
la Ley Orgdnica de la Administracién
Piblica Federal seria reglamentaria ca-
balmente del articulo 90 constitucional.
A otras leyes dnicamente corresponde
determinar las relaciones entre “las en-
tidades paraestatales y el Ejecutivo Fe-
deral, o entre éstas y las Secretarias de
Estado y Departamentos Administrati-
vos”. Sélo las relaciones, los restantes
aspectos cotrresponden a la Ley Orgdni-
ca de la Administracién Pdablica Fede-
ral. Infortunadamente en lugar de la
nulidad se ha perpetuado la pluralidad
de ordenamientos.

2. Ley Federal de las Entidades
Paraestatales

La existencia de un marco juridico
complejo, disperso e inhibitorio, reco-
noce la exposicién de motivos de la
Ley Federal de las Entidades Paraesta-
tales, publicada el 14 de mayo de 1986,
fortalecié6 “los medios de control del
Estado sobre el sector paraestatal, mas
no asfi ...su autonomia de gestion”.
Con ella se pretende alcanzar el ''nece-
sario equilibrio entre los dos elementos
fundamentales en la conveniente exis-
tencia y desarrollo de las entidades pi-
blicas” (correcto ejercicio de la auto-



nomia de gestién y conveniente y opor-
tuna tutela del Estado para mantener
bajo control al sector paraestatal). En
consecuencia tiene ‘‘como finalidades

principales, la necesaria normatividad -

que perfile el marco de objetivés que
deben alcanzarse; la existencia y simpli-
ficacién de las entidades piblicas; los
controles adecuados que respondan a
la tutela del Estado sobre su interven-
cién en la economfa descentralizada
para su agilidad y desarrollo; y lograr
la significativa autonomia de gestién en
pro del cumplimiento de las politicas
que el Gobierno Federal fije a dichas
entidades o empresas piblicas”.

Segln expresa la misma exposicién
de motivos “en lo general, la Ley pro-
pende a la simplificacién del manejo de
las entidades piiblicas para su eficiencia
y eficacia; pretende liberar el funcio-
namiento de las empresas del cumpli-
miento de requisitos previos que la ago-
bian a través de muiiltiples ordenamien-
tos; otorgar mayores indices de confia-
bilidad a los servidores ptblicos que
participan en su operacién directa, y
enaltecer su responsabilidad administra-
tiva y politica.

“Desde este punto de vista —conti-
nda la iniciativa— se trata de lograr el
proceso de congruencia que corresponde
a la descentralizacién. Se pretenden re-
gular, pero de otra manera més efectiva,
las relaciones entre el Gobierno Federal
y las entidades paraestatales con el ob-
jeto de hacer patente la armonia entre
dos elementos indispensables de aque-
llas, la autonomia de gestién y el nece-
sario control.

“En tal virtud, el peso especifico del
control de las entidades paraestatales
se da en una nueva férmula, acorde

con ¢l derecho piblico, de manera pro-
pia y especial, permitiendo a las enti-
dades paraestatales una autonomia razo-
nable, que se desempefien de mejor ma-
nera, a fin de elevar su eficacia y sus
objetivos, robusteciendo sus responsabi-
lidades frente al Estado y la sociedad”.

La Ley pretende evitar “los riesgos
que confrontan una regulacidén ftinica y
de caracter general, que puede resultar
apropiada para algunas empresas pd-
blicas (en materia federal juridicamente
no existen) y para otras no”; igualmen-
te busca “fortalecer el papel tutelar de
cada coordinadora de sector, al integrar-
lo a la presidencia de cada drgano de
Gobierno”, asi como establecer “los Ii-
neamientos para el funcionamiento de
los controles de cada entidad, y la in-
tervencién, en los casos que correspon-
da, de las dependencias globalizadoras
(por global: tomado en conjunto)} ¥
coordinadoras del sector”.

“En resumen, la iniciativa de Ley
.. .constituye por ghorg una respuesta
juridica, moderna y congruente con la
realidad, a los principales problemas de
nuestro pafs, por una parte a las exce-
sivas normas juridicas que las regulan
(la Ley en cita es una mas), por la
otra a la dispersién y multiplicacién de
instancias burocriticas que ocurren en
su operacién (no suprime ninguna), y
por Gltimo a su necesaria autonomia
de gestién”.

La Ley Federal de las Entidades Pa-
raestatales reglamenta “en su parte co-
rrespondiente al articulo 90 de la Cons-
titucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, con el objeto de regular la
constitucién, organizacién, funciona-
miento, control, fusidén, extincién, trans-
formacién y disolucién de las entida-
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des paraestatales de la Administracién
Piblica Federal, asi como sus relacio-
nes con el Ejecutivo Federal o con sus
dependencias”. Sélo esto Gltimo, sus re-
laciones con el Ejecutivo Federal o con
sus dependencias, puede ser materia de
la Ley de conformidad con el precepto
invocado.

En suma, se lee en la exposicién de
motivos, la Ley “propende a lograr en
el dmbito de las entidades piblicas na-
cionales, los siguientes objetivos funda-
mentales.

“A) Otorgar los controles previos gu-
bernamentales a la tnica instancia del
6rgano o junta de gobierno de las enti-
dades, en el cual se encuentren debida-
mente representadas las dependencias
correspondientes del Ejecutivo Federal;

“B) Facultar a dicho érgano para nor-
mar en cada caso a la entidad o em-
presa de que se trate dentro de la sus-
tantividad del marco juridico existente,
tratando asi de evitar la indiscriminada
aplicacién de normas muy generales que
por razones pricticas no resultan apro-
piadas para los diferentes tipos de en-
tidades;

“C) Constituir una plataforma juridi-
ca adecuada, congruente con la realidad
juridico-politica mexicana, para que a
través de una correcta aplicacién y de
una respuesta adecuada de las depen-
dencias del Ejecutivo Federal, se conci-
lien en un marco de armonia, por una
parte, la autonomia de gestién necesa-
ria a toda empresa, y por otra la in-
dispensable tutela que corresponde al
gobierno en las entidades piiblicas que
definen su intervencién en la economia
y en la sociedad;

“D) Ser una instancia juridica adecuada
para otorgar plenitud de autonomia de
gestidn a los intereses de las entidades
paraestatales, permitiendo por otra par-
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te el ejercicio adecuado de los contro-
les del Estado. Cuando hubieren omi-
siones o incumplimientos de las obliga-
ciones que el ordenamicento sefiala a la
Junta de Gobierno o al Director Ge-
neral, el Ejecutive Federal, a través de
las dependencias globalizadoras (sic),
en los términos que correspondan a
cada una de ellas, segiin sus atribucio-
nes y competencias respectivas, suplird
tales omisiones y fincard las responsa-
bilidades procedentes; y

“E) Establecer las bases para que se
instrumenten los procedimientos y se to-
men las disposiciones y medidas que
fueren necesarias, de manera paulatina
y conveniente, para ajustar a las enti-
dades piblicas a los términos de esta
iniciativa, con las excepciones que ¢l
Ejecutivo Federal determine de con-
formidad con lo establecido en esta
propia Ley y en su Reglamento”.

La Ley Federal de las Entidades Pa-
raestatales, de acuerdo con su articulo
1°, “tiene por objeto regular la orga-
nizacién, funcionamiento y control de
las entidades paraestatales de la Admi-
nistracién Pdblica Federal”.

En su articulo 2° considera como en-
tidades paraestatales “las que con tal
cardcter determina la Ley Orgénica de
la Administracién Piblica Federal”, la
cual contempla a los organismos des-
centralizados, a las empresas de parti-
cipacién estatal mayoritaria, a las socie-
dades y asociaciones civiles asimiladas
a éstas y a los fideicomisos piblicos.

El articulo 45 de la Ley Orgédnica de-
termina que: “Son organismos descen-
tralizados, las entidades creadas por ley
o decreto (sic) del Congreso de la
Unién o por decreto del Ejecutivo Fe-
deral, con personalidad juridica y pa-
trimonic propios, cualquiera que sea la



estructura legal que adopten” vy, de
acuerdo con el articulo 14 de la Ley Fe-
deral de las Entidades Paraestatales,
“cuyo objeto sea: I. La realizacién de
actividades correspondientes a las 4reas
estratégicas o prioritarias; II. La pres-
tacién de un servicio pdblico federal; o
II1. La obtencién o aplicacién de re-
cursos para fines de asistencia o segu-
ridad social”.

La misma Ley Orgénica en su articu-
lo 46 enumera como empresas de par-
ticipacién estatal mayoritaria a las si-
guientes:

“I. " Las sociedades nacionales de cré-
dito constituidas en los términos de su
legislacién especifica;

“II. Las sociedades de cualquier otra
naturaleza incluyendo las organizacio-
nes auxiliares nacionales de crédito; asi
como las instituciones nacionales de se-
guros y fianzas, en que se satisfagan
algunos o varios de los siguientes requi-
stios: A) Que el gobierno federal o
una o mds entidades paraestatales, con-
junta o separadamente, aporte o sean
propietarias de més del 50 por ciento
del capital social; B) Que en la consti-
tucién de su capital se hagan figurar
titulos representativos de capital social
de una serie especial que sélo puedan
ser suscritas por el gobierno federal; o
() que al gobierno federal correspon-
da la facultad de nombrar a la mayoria
de los miembros del érgano de gobier-
no o su equivalente, o bhien designar al
presidente o director general, o cuando
tenga facultades para vetar los acuer-
dos del propio érgano de gobierno™.

En virtud del precepto en cita “se
asimilan a las empresas de participacitn
estatal mayoritaria, las sociedades civi-

les asi como las asociaciones civiles en
las que la mayoria de los asociados sean
dependencias o entidades de la Admi-
nistracién Piblica Federal o servidores
piblicos federales que participen en ra-
zén de sus catgos o alguna o varias de
ellas se obliguen a realizar las aporta-
ciones econdmicas preponderantes”.

Los fideicomisos piblicos, dispone la
Ley Orgénica de la Administracién Pi-
blica Federal en su numeral 47, “son
aquelios que el gobierno federal o al-
guna de las demés entidades paraesta-
tales constituyen, con el propdsito de
auxiliar al Ejecutivo Federal en las atri-
buciones del Estado para impulsar las
drcas prioritarias del desarrollo, que
cuenten con una esfructura andioga a
las otras entidades y que tengan comités
técnicos”. La Ley Federal de las Enti-
dades Paraestatales reproduce incom-
pleto el contenido del precepto mencio-
nado en su articulo 40 al mencionar
como propdsite de los fideicomisos pi-
blicos “auxiliar al Ejecutivo mediante la
realizacién de actividades prioritarias”,
omitiendo “del desarrollo”.

Al tenor del invocado articulo 40
puede haber fideicomisos piblicos no
considerados entidades paraestatales vy,
en consecuencia, sin quedar sujetos a
las disposiciones de la Ley cuando no
se organicen de manera aniloga a los
organismos descentralizados o empresas
de participacién estatal mayoritaria o
no tengan como propdsito la realizacién
de actividades prioritarias.’ La Ley Fe-
deral de las Entidades Paraestatales
suprimi6 el requisito relativo a la exis-
tencia de comités técnicos. Consecuen-
temente los fideicomisos piblicos para
ser paraestatales deben contar con una
estructura andloga a las otras entidades,
es decir, adquirir caracteristicas dife-
rentes al fideicomiso tradicional, impul-
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sar las dreas prioritarias del desarrollo
y tener comités técnicos, siguiendo a fa
Ley Orgdnica de la Administracién Pd
blica Federal o, de acuerdo con la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales,
lo serdn cuando se organicen de manera
aniloga a los organismos descentraliza-
dos o empresas de participacién estatal
mayoritaria y tengan como propdsito la
realizacidén de actividades prioritarias en
cualquier édrea.

Tanto las empresas de participacién
estatal mayoritaria como los fideicomi-
s0s publicos deben tener por objeto
dreas prioritarias, segin los articulos 6°,
29, 30 y 40 de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales. Cuando el ob-
jeto de la empresa de participacion es-
tatal mayoritaria sea distinto procede su
enajenacion, disolucién o liquidacién, de
conformidad con el articulo 32 de la
misma Ley.

Respecto a los fideicomisos pdablicos,
“Esto significa —en palabras de Ro-
berto Morales Martinez— que la nueva
Ley abre una excelente oportunidad
para depurar el inventario de los fidei-
comisos —figura de la que se abusé en
el pasado para dotar de personalidad
juridica a una serie de proyectos que
poco o nada tenfan que ver con la esen-
cia legal que los amparaba—. Esta de-
puracién seguramente implicard la trans-
formacién de algunos en organismos
descentralizados o en empresas de par-
ticipacién estatal mayoritaria o de plano
su liquidacién sea porque haya cesa-
do su propésito original o porque esién
por extinguirse las tareas para las que
fueron creados”. (Revista Politica y Ad-
ministracién Piblica, Colegio de Licen-
ciados en Ciencias Politicas y Adminis-
tracién Publica, A. C., 2* Epoca, Afio
1, Nim. 1, México, septiembre-diciem-
bre de 1986, pég. 26) .
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El articulo 6° de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales considera dreas
estratégicas a “las expresamente deter-
minadas en el parrafo cuarto del articu-
lIo 28 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos™: acuiiacion
de moneda; correos; telégrafos; radio-
telegrafia y la comunicacién via saté-
lite; emisién de billetes por medio de
un solo banco, organismo descentrali-
zado del gobierno federal; petrdleo y
los demés hidrocarburos; petroguimica
bésica; minerales radioactivos y genera-
cibn de energla nuclear; electricidad;
ferrocarriles; y las actividades expresa-
mente sefialadas por las leyes expedidas
por el Congreso de la Unién.

El mismo precepto, en su pérrafo
segundo, igualmente reenvia al texto
constitucional, al considerar 4reas prio-
ritarias las establecidas en los términos
de sus articulos 25, 26 y 28, “particu-
larmente las tendientes a la satisfaccién
de los intereses nacionales y necesida-
des populares”. Asi la Ley remite a la
Constitucion y ésta a la Ley la cual, no
obstante, autoriza en su articulo 29 al
Ejecutivo Federal a decidir mediante
acuerde expreso atribuir el caricter de
entidad paraestatal a ‘“las sociedades
mercantiles en las que participen tem-
poralmente y en forma mayoritaria en
su capital, en operaciones de fomento,
las sociedades nacionales de crédito
cuando reunan los requisitos del articu-
lo 6°”, es decir, el Presidente de la Re-
publica determina ia naturaleza priori-
taria de su actividad.

En virtud de las disposiciones consti-
tucionales, en caso de no existir una ley
en la cual se establezcan las 4reas estra-
tégicas o las prioritarias, los organis-
mos descentralizados, empresas de par-
ticipacién estatal mayoritaria o los fi-
deicomisos, sélo podrin ser creados por



el poder legislativo federal, dnico com-
petente para definirlas.

Procede la enajenacidn, disolucién o
liquidacién de las empresas de partici-
pacién estatal mayoritaria cuando no
tengan por objeto un 4rea prioritaria y
también teniéndolo si no resulta conve-
niente “conservarla como entidad pa-
raestatal desde el punto de vista de la
economfa nacional o del interés pi-
blico”, seglin lo preceptia el articulo
32 de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, sin existir precisién sobre
cémo es posible realizar una actividad
prioritaria contraria a la economia na-
cional o al interés publico,

El término “organismo descentraliza-
do” no estd definido legalmente, para
llegar a €l es indispensable recurrir al
de ‘descentralizacién administrativa®,
tampoco esclarecido por las disposicio-
nes juridicas. Estas han introducido la
expresién “administracién piblica pa-
raestatal” y en ella incluyen a los or-
ganismos descentralizados, instituciones
por naturaleza estatales, no “‘semi” o
“institucionales que por delegacién del
Estado cooperan a los fines de éste sin
formar parte de la administracién pu-
blica”, segin define lo paraestata]l el
Diccionario de la Real Academia Espa-
fiola, tal seria ¢l caso por ejemplo de la
concesién o de la llamada descentrali-
zacién por colaboracidn, La tergiversa-
cién contenida en el texto reformado del
articulo 90 constifucional encuentra su
origen en las disposiciones de la Ley
QOrgéanica de la Administracién Pudblica
Federal. En tal virtud la administracion
ptiblica federal es centralizada y paraes-
tatal, por lo tanto, ésta es parte de aqué-
lla y al serlo deja de ser paraestatal y
se integra a la administracién del Es-
tado.

En cuanto a las empresas de partici-
pacién estatal mayoritaria, éstas quedan
determinadas en funcién de la compo-
sicibn de su capital o de sus drganos
directivos, sin considerar sus caracteris-
ticas diferenciadoras con los organismos
descentralizados y con los diversos ti-
pos de imstituciones incluidas bajo la
primera denominacién. En suma, aun
cvando estd implicita en Ja denomina-
cién empresas de participacién estatal
mayoritaria, la participacién privada o
la social al lado de la publica, tam-
bién lo son aquellas cuyo capital social
es exclusivamente pablico; inicamente
éstas podrian considerarse como empre-
sas publicas v el término empresas de
participacién estatal deberia reservarse
para aquellas con participacion social
o privada.

Igualmente, el criterio retenido para
distinguir a las anteriormente llamadas
empresas de participacidn estatal minori-
taria es la composicidn del capital. Estas
empresas estdn previstas en el articulo
67 de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, como “aquellas empresas
en las que participe la Administracién
Piblica Federal con la suscripcién del
25 al 50 por ciento del capital, diversas
a las sefialadas en el articulo 29 de
esta Ley...”

Tratdndose de los fideicomisos, se ca-
rece de una definicién de los mismos
¥, por lo tanto es en otras disposiciones
donde aparece ¢l concepto, no obstante
éste se aparte de las caracteristicas del
denominado fideicomiso publico.

El anélisis de los preceptos invocados
hace patente la carencia de una defini-
cién acorde con las caracteristicas ma-
teriales de los tipos de instituciones
reguladas por ellos, en virtud de recu-
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rrirse tnicamente a criterios formales.
Una vez més se trata de una norma
adjetiva y no sustantiva.

Entre otros puntos dignos de refle-
xién derivados de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales estarian los men-
cionados a continuacién:

1.
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Determinar la trascendencia juridi-
ca del cardcter de “unidades auxi-
liares de la Administracién Piblica
Federal” atribuido por su articulo
1 a las entidades paraestatales.
¢ Auxiliar a la administracién o al
Ejecutivo Federal como expresa la
Ley Orgénica de la Administracién
Piblica Federal? ¢Las entidades
paraestatales son auxiliares o for-
man parte de la administracién
como determina el articulo 90 cons-
titucional?

Identificar a los organismos des-
centralizados de estructura andloga
o los mencionados en el articu-
lo 5°,

El pronunciamiento de los repre-
sentantes de las secretarias y de las
entidades paraestatales, en las se-
siones de los drganos de gobierno
o de los comités técnicos, debe re-
caer sobre los asuntos relaciona-
dos con la esfera de competencia
de la dependencia o entidad repre-
sentada, de conformidad con el ar-
ticulo 9. En consecuencia (si su
voto no coincide con el acuerdo del
¢rgano colegiado no queda obliga-
da la dependencia o entidad repre-
sentada?, ¢/lo mismo ocurre cuan-
do no asiste? De ser la respuesta
afirmativa serfa initil e} acuerdo
del 6rgano de gobierno o del co-
mité técnico.

4, Esclarecer las diferencias entre fun-

cionamiento, capitulo 1I, seccién
A, y desarrollo y operacién, capi-
tulo V.

Precisar el contenido del estatuto
orginico, articulo 15 de los organis-
mos descentralizados. ¢Cudles son
las bases de organizacidn, los crite-
rios para distinguir las facultades
de las funciones, asi como para de-
terminar las dreas? En virtud de es-
tar previsto por la ley o el decreto
de creacién de algunos organismos
descentralizados la expedicién de
su reglamento interior, ;cual debe
ser el contenido del estatuto orgé-
nico y cudl el del reglamento in-
terior?

Distinguir la disolucién, de la li-
quidacién y de la extincién de
los organismos descentralizados, asi
como sus consecuencias juridicas
y los casos de inconveniencia “des-
de el punto de vista de la econo-
mia nacional o del interés pibli-
co” de su funcionamiento. Tratén-
dose del incumplimiento de sus fi-
nes u objetos, podria -pensarse en
su reforma para lograr los realicen
en lugar de disolver, liquidar o ex-
tinguir al organismo (articulo 13).

S6lo cuando la participacién esta-
tal es mayoritaria en una empresa,
ésta es piiblica. En consecuencia el
calificativo de mayoritario es su-
perfluo. Ademis ha desaparecido
la expresién empresas de partici-
pacidn estatal minoritaria en la Ley
Federal de las Entidades Paraes-
tatales,

Al establecer la Constitucién como
competencia del Poder Legislativo



10.

11.

12.

13.

14.

la determinacién del cardcter prio-
ritario de las dreas, jcdmo puede
el Ejecutivo atribuirlo e incorporar
a una empresa al régimen de la
Ley? (Articulo 29 y 30).

Los representantes de las secreta-
rias de Hacienda y Crédito Pdblico
¥y de Programacién y Presupuesto
iseran designados por el titular del
Ejecutive Federal, directamente a
través de la Coordinadora de Sec-
tor” (articulo 34) o por los titu-
lares respectivos (articulo 99)?

¢Cudles son Jos estatutos corres-
pondientes? (articulos 32, 38 y 58
fraccién XI, v. g.).

¢Quién y cémo determina lo com-
patible para otorgar las facultades
del articulo 58 a “los consejos de
administracién o sus equivalentes
de las empresas de participacién
estatal mayoritaria” o para la apli-
cacion a éstas de los capitulos II,
seccién A, y V de la Ley (articulos
27 y 38).

¢Dénde se establecen los objetivos
de las entidades paraestatales? (ar-
ticulo 46).

Definir las normas orgénicas men-
cionadas por el articulo 58, frac-
cion VII.

El articulo cuarto transitorio dis-
pone: “En tanto el Ejecutivo Fe-
deral dicte las disposiciones corres-
pondientes para que los Grganos
de Gobierno y de vigilancia de
los organismos descentralizados se
ajusten a esta Ley, seguiran funcio-

I5.

16.

17.

nando los Organos existentes de
acuerdo con sus leyes o decretos
de creacién”. ;Las disposiciones
del Ejecutivo podrdn abrogar o de-
rogar las leyes de creacién?

¢La Ley es de excepcidn respecto
a las denominadas empresas de par-
ticipacién estatal mayoritaria? Este
ordenamiento sélo se aplica, salvo
tratdndose de la organizacién, ad-
ministracién y vigilancia, cuando
no se oponga a sus estatutos (ar-
ticulo 31); el articulo 58 y los ca-
pitulos II, seccién A, y V obligan
dnicamente en cuanto sean compa-
tibles con dichos estatutos. El ar-
ticulo séptimo transitoric autoriza
al Ejecutivo Federal para promover
“la modificacién o reforma de los
estatutos o escrituras constitutivas
de las empresas de participacion
estatal mayoritaria para ajustarlos
en lo que proceda a los términos
de este propio ordenamiento”, en
congruencia, mientras no se haga
tal modificacién o reforma, la Ley
exclusivamente se aplica cuando no
se oponga a los estatutos o sea
compatible con éstos.

En virtud de haber quedado dero-
gadas por el articulo tercero tran-
sitorio “las disposiciones que se
opongan” a la ley, procede deter-
minar cudles son éstas para fijar
el marco juridico de las entidades
paraestatales.

(Quién y cdmo determina lo perti-
nente, “lo que hubiere lugar”, lo
adecuado, lo requerido, lo necesa-
rio, lo correspondiente, lo aplica-
ble, lo procedente y otras expre-
siones de igual indole contenidas
en la Ley?
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3. Otras normas

La Ley Federal de las Entidades Pa-
raestatales excluye de su observancia,
articulo 3° a “las universidades y de-
mas instituciones de educacién superior
a las que la Ley otorgue autonomia” y a
la Procuraduria Federal del Consumi-
dor. De conformidad con €l articulo 4°
el Banco de México, las sociedades na-
cionales de crédito, las instituciones
nacionales de seguros y fianzas, los fon-
dos y los fideicomisos publicos de fo-
mento, asi como las entidades paraesta-
tales que formen parte del sistema fi-
nanciero, quedan sujetas por cuanto a
su constitucién, organizacién, funciona-
miento, control, evaluacién y regulari-
zacién (sic) a su legislacién especifica.
Les serd aplicable esta Ley en las ma-
terias y asuntos que sus leyes especifi-
cas no regulen”.

De acuerdo con el articulo 5° del or-
denamiente sefialado “El Instituto Me-
xicano del Seguro Social, el Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado, el Instituto
del Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores, el Instituto de Segu-
ridad Social de las Fuerzas Armadas
y los demés organismos de estructura
analoga que hubiere, se seguirdn rigien-
do por sus leyes especificzz cn cuanto
a las estructuras de sus dérganos de Go-
bierno y vigilancia, pero en cuanto a su
funcionamiento, operacién, desarrollo y
control, en lo que no se oponga a aque-
llas leyes especificas se sujetardn a las
disposiciones de la presente Ley”. Fi-
nalmente indica el mismo precepto:
“Aquellas entidades que ademis de 6r-
ganos de Gobierno, Direccién General
y 6rgano de vigilancia cuenten con pa-
tronatos, comisiones ejecutivas © sus
equivalentes, se seguirdn rigiendo en
cuante a estos Organos especiales de

48

acuerdo a sus leyes u ordenamientos re-
lativos”.

Igualmente son aplicables a las lla-
madas entidades paraestatales otras le-
yes, reglamentos, decretos y acuerdos,
entre ellos los siguientes: la Ley de
Ingresos y el Presupuesto de Egresos
de la Federacién; Ley de Planeacién;
Ley General de Deuda Piiblica; Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pé-
blico y su Reglamento; Ley Orgédnica de
la Tesoreria de la Federacién; Ley del
Servicio de la Tesorerfa de la Federa-
cidn; Ley deil Impuesto al Vaior Agrega-
do y su Reglamento; Ley del Impues-
to sobre la Renta; Ley de Instituciones
de Crédito; Ley General de Bienes
Nacionales; Ley de Obras Publicas ¥
su Reglamento; Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Prestacién de Servi-
cios relacionados con Bienes Muebles
y su Reglamento; Ley General de So-
ciedades Mercantiles; Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pi-
blicos; Decreto por el que se aprueba
¢l Plan Nacional de Desarrollo 1989-
1994; Acuerdo sobre el Funcionamiento
de las Entidades de la Administracién
Publica Paraestatal y sus Relaciones con
el Ejecutivo Federal (Diario Oficial, 19
de mayo de 1983); Acuerdo que Or-
dena a las Entidades de la Administra-
cién Piblica Paraestatal, claborar los
programas que se indican, en materia
econdémica (Diario Oficial, 19 de mayo
de 1983); Oficio Circular nim. 212-
879 dirigido a los ciudadanos titulares
coordinadores de sector por el cual se
expiden los lineamientos generales para
la integracién y funcionamiento de los
6rganos de Gobierno de las Entidades
de la Administracién Pablica Paraes-
tatal (Diario Oficial, 11 de octubre de
1983); Acuerdo que dispone las accio-
nes concretas que las dependencias y
entidades de la Administracién Piblica



Federal, deberén instrumentar para la
simplificacién administrativa a fin de
reducir, agilizar y dar transparencia a
los procedimientos y trdmites que se
realizan ante ellas (Diagrio Oficial, 8
de agosto de 1984). El Reglamento de
la Ley Federal de las Entidades Pa-
raestatales (Diario Oficial, 26 de enero
de 1990).

Ademds se recurre a instrumentos ju-
ridicos reguladores de empresas priva-
das. Asi las empresas de participacion
estatal mayoritaria se constituyen segin
las especies previstas en la Ley Ge-
neral de Sociedades Mercantiles, que-
dando sujetas a sus preceptos, sin exis-
tir disposictones especificas para ellas.
Han adoptado fundamentalmente la for-
ma de sociedad anénima y de respon-
sabilidad limitada, en la mayoria de
los casos de capital variable, asi como
las de sociedad cooperativa o de respon-
sabilidad limitada de interés publico.

La Ley General de Organizaciones y
Actividades Auxiliares del Crédito, de-
termina en su numeral 2°: “Las organi-
zaciones auxiliares nacionales del cré-
dito se regirdn por sus leyes orgénicas
¥, a falta de éstas o cuanto en ellas no
esté previsto, por lo que establece la
presente Ley’.

La Ley General de Instituciones de
Seguros y la Ley Federal de Institu-
ciones de Fianzas, regulan a las in§ti-
tuciones nacionales de seguros y de fi-
nanzas; en el primer caso a falta de
leyes especiales o cuanto en ellas no esté
previsto.

Por su parte, el Cédigo Civil de 1928,
comprende la regulacién de las asocia-
ciones y sociedades civiles, incluidas en
la Ley Orgdnica de la Administracién
Piblica Federal cuando “la mayoria de

asociados (o socios) sean dependencias
o entidades de la Administracién Pd-
blica Federal o servidores piiblicos fe-
derales que participen en razén de sus
cargos {{como socios o ascciados tam-
bién mayoritarios?) o alguna o varias de
ellas se obliguen a realizar o realicen
las aportaciones econémicas preponde-
rantes”, sin determinar cuéles son éstas
(articulo 46).

Las relaciones de [as entidades pa-
raestatales con sus servidores se rigen
sea por la Ley Federal del Trabajo, re-
glamentaria del apartado “A” del articu-
lo 123 de la Constitucién General de la
Repiiblica, sea por la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado, re-
glamentaria del apartado “B” del mis-
mo precepto, asi como por multiples
disposiciones complementarias. Tal es el
caso de las normas relativas a la res-
ponsabilidad de sus funcionarios y em-
pleados de conformidad con el nuevo
Titulo Cuarto de la Constitucién (Dia-
rio Oficial, 28 de diciembre de 1982),
la Ley Federal de Responsabilidad de
los Servidores Publicos (Diarie Oficial,
31 de diciembre de 1982), y las re-
formas relativas al Cédigo Penal para
el Distrito Federal en materia de fuero
comdin y para toda la Reptblica en
materia de fuero federal (Diario Oficial,
5 de enero de 1983).

Las reformas constitucionales sobre
responsabilidades de los servidores pi-.
blicos, hacen hincapié, segin expresa
la exposicién de motivos, en la “natu-
raleza del servicio a la sociedad que
comporta su empleo, cargo o comisién’’.

Atendiendo a lo dispuesto por el ar-
ticulo 90 constitucional, la administra-
cién publica federal se divide en “cen-
tralizada y paraestatal conforme a la
Ley Orgénica que expida el Congreso”,
de acuerdo con ella, articulo 1° de la
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Ley Orgéanica de la Administracién Pd-
blica Federal, la administracién paraes-
tatal se compone potr “los organismos
descentralizados, las empresas de parti-
cipaci6n estatal, las instituciones nacio-
nales de crédito, las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito, las ins-
tituciones nacionales de seguros y de
fianzas y los fideicomisos”. Ademds su
articulo 46 asimila “‘a las empresas de
participacién estatal mayoritaria, las so-
ciedades civiles asi como las asociacio-
nes civiles”, con las caracteristicas ya
mencionadas. Con independencia de los
principios politicos, juridicos, econémi-
cos y administrativos rectores de estas
entidades, sus servidores son considera-
dos piiblicos y sujetos al régimen cons-
titucional de responsabilidades.

El articulé 109 de Ia Norma Suprema
estatuye las previsiones conforme a las
cuales €] Congreso de la Unidn y las le-
gislaturas de los estados expedirdn las
respectivas leyes de responsabilidades
de los servidores publicos. Tales respon-
sabilidades son: politica, por “actos u
omisiones que redunden en perjuicio
de los intereses piblicos Fundamentales
o de su buen despacho; penal, por la
comisién de cualquier delito de orden
comtn, y administrativa, por “actos u
omisiones que afecten la legalidad, hon-
radez, lealtad, imparcialidad y eficien-
cia que deben observar en el desempefio
de sus empleos, cargos o comisiones”.
Estin sujetos a juicio politico “los di-
rectores generales o sus equivalentes de
los organismos descentralizados, empre-
sas de participacién estatal mayoritaria,
sociedades o asociaciones asimiladas a
éstas y fideicomisos piblicos™.

Asimismo, se han dictado por el Eje-
cutivo Federal diferentes disposiciones,
algunas ya mencionadas, principalmente
en materia de planeacién, reforma ad-
ministrativa, coordinacién y control.
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“Empero, no estd de mds hacer hin-
capi€ en la mdltiple normatividad que
al respecto existe en la materia, tanto la
expedida por las secretarias de Progra-
macién y Presupuesto, de Hacienda y
Crédito Piblico, de Comercio y Fomen-
to Industrial, de Desarrollo Urbanc y
Ecologia, de Energia, Minas e Industria
Paraestatal, y asi también en la actuali-
dad y por las circunstancias que rigen,
por la Secretaria de la Contraloria Ge-
neral de la Federacién, lo que viene a
constituir una fuente adicional norma-
tiva, y por ende generadora de derechos
y cobligaciones, a nuestro ya inmenso
cuerpo de regulacién administrativa.
Esto condiciona en forma imperativa su
indispensable revisién, a fin de simpli-
ficar los procedimientos infernos y ex-
ternos de la administracién publica fe-
deral, en pro de una més 4gil v honesta
administracién, pues la experiencia tan-
to propia como de otros paises, ha re-
velado que la excesiva regulacién pro-
picia no pocas veces determinados cau-
ces de corrupcion...”. (Lanz Cérde-
nas, José Trinidad. El marco juridico y
administrativo del control en la admi-
nistracién piiblica federal, Revista de
Administracién Piblica 57 /58, Institu-
to Nacional de Administracién Piblica,
A. C., México, enero-junio de 1984,
pag. 42).

El marco juridico se configura fun-
damentalmente por las leyes, decretos o
escrituras constitutivas creadoras de las
instituciones paraestatales y demds dis-
posiciones especificas dictadas para cada
una de ellas.

III. ALGUNAS CONSECUENCIAS
DEL MARCO JURIDICO

La multiplicidad y heterogeneidad de
las disposiciones juridicas rectoras de las



instituciones integrantes de la deno-
minada administracién pdblica paraes-
tatal, implican, entre otras consecuen-
cias:

1. La indeterminacién conceptual y
la ausencia de caracterizacién de las di-
versas instituciones paraestatales. Por lo
mismo, son imprecisos los objetivos a
satisfacer por los diversos tipos; la justi-
ficacién para crear a los organismos
descentralizados algunas veces por ley
y otras por decreto; los motivos para

recurrir a las especies contempladas en

la Ley General de Sociedades Mercan-
tiles o en otros ordenamientos; asi como
la razén para optar entre ellas; los fun-
damentos para regir las relaciones con
sus servidores en ocasiones por el apar-
tado “A” y en otras por el apartado
“B"” del articulo 123 de la Constitu-
cién, con la consiguiente disgregacién
de la funci6n de personal y graves im-
pedimentos para establecer un sistema
homogéneo al respecto; los argumentos
para incluir entre sus 6rganos directivos
a un consejo, junta 0 comité; la situa-
cién de éstos frente al coordinador del
sector; el fundamento de los diversos
controles vigentes; la base para aplicar
normas de derecho piblico en algunos
casos a determinados aspectos y en otros
de derecho privado; el criterio seguido
para transformar los fideicomisos en
organizaciones; la naturaleza, alcance
y contenido de sus relaciones con los
poderes Legislativo y Judicial y princi-
palmente, con los administrados; las
condiciones para permitir a estas insti-
tuciones crear otras o las del paso a la
administracion paraestatal de empresas
privadas, propiciéndose con ello una
mayor anarquia; en fin, carecen de pre-
cisién los principios rectores de su ad-
ministracién, para asegurar su eficaz
funcionamiento,

La pluralidad de estructuras juridi-
cas y los problemas consiguientes, resul-
tan de haberse preferide utilizar tipos
y estatutos existentes, en lugar de crear-
los a la medida de la administracién
paraestatal mexicana.

2. La permanencia de intervencio-
nes y controles nacidos de la descon-
fianza, propiciadores de ineficacia, v
la sustitucién de la decisién por el vr-
gano de gobierno o de control, por «l
coordinador de sector o por la depen-
dencia global, y muchas veces, de la
dilucién de la responsabilidad o del
triunfo de la tecnocracia sobre su fun-
cién social, politica o econdmica.

3. Inexistencia, hasta la fecha, de
un catdlogo completo, entre otras razo-
nes, por la posibilidad conferida a ins-
tituciones de esta naturaleza de crear
otras por instrumento ante Notario Pu-
blico; por ende su elaboracién impone
investigar en los archivos notariales de
todo el pais. En ocasiones se han cata-
logado como paraestatales dependencias
de la administracién central, tal ha sido
el caso del Instituto Politécnico Nacio-
nal o del Instituto Nacional de Bellas
Artes, actualmente considerados “‘des-
concentrados”, o de algunas comisiones
intersecretariales y también entidades sin
una existencia real, como el Instituto
Nacional de Oftalmologia.

4. El sinndmero de denominacio-
nes para las instituciones de Ia admi-
nistracién paraestatal, verbigracia, or-
ganismos descentralizados; organismos
plblicos descentralizados por servicio;
organismos descentralizados del gobier-
no federal; organismos publicos descen-
tralizados de caracter federal, en que
participan los gobiernos estatales y mu-
nicipales; entidades paraestatales; cor-
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poraciones publicas; establecimientos
publicos; organismo pfiblico dotade de
personalidad juridica y patrimonio pro-
pios; empresas administradas en forma
descentralizada por el gobierno federal;
empresas adminisiradas en forma directa
por el gobiernc federal; empresas pu-
blicas; empresas de participacién esta-
tal; sociedades de participacion estatal;
empresas de participacién estatal mayo-
ritaria; empresas de participacidn estatal
mayoritaria; empresas de participacién
estatal mayoritaria directa; empresas de
participacidn estatal mayoritaria indi-
recta; empresas de participacion estatal
minoritaria; instituciones nacionales;
instituciones de crédito piblico; fidei-
comisos; fideicomisos publicos; fideico-
misos de la administracién publica fe-
deral; fondos; programas; patronatos;
compaiiias; sistemas; sociedades civiles;
asociaciones civiles; institutos; comisio-
nes; comités; consejos; centros; cajas;
administraciones; direcciones; servicios.
Al lado de las anteriores aparecen las
de sociedad anénima, de responsabili-
dad limitada, de responsabilidad limi-
tada de interés piblico, de capital va-
riable, asi como las de cooperativa de
participacién estatal, y ain la de res-
ponsabilidad suplementada o “incorpo-
rate” y posteriormente s¢ han agregado
las sociedades nacionales de crédito
(Diario Oficial, 31 de diciembre de
1982).

CONCLUSIONES

La administracién paraestatal apare-
cid y se ha desarrollado en México
como respuesta fundamentalmente a im-
perativos economicos, sociales y politi-
cos, teniendo, en consecuencia, los de
caricter juridico y administrativo un pa-
pel secundario. Esta evolucién ha care-
cido principalmente de una doctrina
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rectora acorde con la realidad y el pa-
pel atribuido a sus instituciones.

La ausencia de una doctrina propia,
el predominio de la improvisacién y el
haber acogido indiscriminadamente mo-
delos extranjeros, la mayoria de las ve-
ces desvinculados de nuestro modo de
ser y del contexto especifico de México,
estdn en ¢l origen de las insuficiencias
del marco juridico.

Los esfuerzos realizados deben pro-
seguirse para impulsar un marco ted-
rico y normativo acorde con nuesiras
circunstancias; entre sus frutos proéxi-
mos estarian la' regulacién integral de
la administracién paraestatal, median-
te la reforma de la Ley Orgénica de la
Administracién Pdblica Federal y las
restantes disposiciones juridicas aplica-
bles, para coadyuvar, al lado de otras
medidas, al eficaz logro de los objetivos
a su cargo. Dicha regulacién debe com-
prender o satisfacer no sélo los reque-
rimientos juridicos, sine fundamental-
mente los de orden social, politico, eco-
némico y, en concordancia con ellos,
guia y fin de la administracién paraes-
tatal, los administrativos.

En el perfeccionamiento de la nor-
matividad juridica rectora de la admi-
nistracién paraestatal, podrian conside-
rarse las proposiciones siguientes:

1* Precisar por los 6rganos politi-
cos los objetivos a cargo de las entida-
des de la administracién paraestatal y,
como corolario, determinar los tipos
y definir los principios rectores de
su creacidn, organizacidn y funciona-
miento.

2* Establecer segiin su naturaleza la
autoridad competente para crearlas. Tra-



tandose de los organismos descentrali-
zados, destinados al cumplimiento de
una atribucién conferida a la adminis-
tracién centralizada y, por lo tanto, un
cambio en la competencia de ésta, por
disposicién del articulo 90 constitucio-
nal corresponde exclusivamente al Con-
greso de Ia Unién hacerlo, en conse-
cuencia éste es el (nico campetente para
crearlos. Respecto a las restantes insti-
tuciones integrantes de la administra-
cién paraestatal debe mediar siempre un
decreto del Ejecutivo Federal, aun cuan-
do se decida, a pesar de sus limitacio-
nes para regular a las instituciones pa-
raestatales, continuar recurriendo a las
especies establecidas en la Ley General
de Sociedades Mercantiles. Cada tipo
deberfa ser objeto de un tratamiento
especial por normas de derecho pu-
blico.

3* Aun teniendo por objeto la pres-
tacién de un servicio, podrian consi-
derarse como empresas publicas aque-
llas con cardcter primordialmente in-
dustrial o comercial y cuyo capital esté
constituido totalmente por las aporta-
ciones de una o varias instituciones pu-
blicas. La regulacién juridica en este
caso debe ser especifica y por lo tanto,
contrariamente a como ha venido suce-
diendo, apartarse de la normatividad
aplicable a instituciones privadas, in-
compatibles en muiiltiples aspectos con
los objetivos y requerimientos justifica-
tivos de su creaci6n.

La empresa piblica, es conveniente
reiterarlo, s6lo seria una de las especies
de la administracién paraestatal y no
el género comprensive de la totalidad
de las instituciones integrantes de la
misma,

4* Unicamente serian empresas de
participacién estatal, también lamadas

de economia mixta, aquellas con apor-
taciones, ademés de la pdblica, de los
sectores privado o social y, en lugar
de constituifse segiin las normas de las
sociedades mercantiles, deberian regu-
larse expresamente en todos sus aspec-
tos sin recurrir a las normas aplicables
a las empresas privadas, en tanto su
naturaleza es diferente.

5* Respecto al fideicomiso piiblico,
cada vez mds separado del tradicional,
deberia también quedar definido y su
regulacién conservar la flexibilidad re-
querida por un instrumento tradicional-
mente idéneo para realizar proyectos
especificos.

6* En consideracién a la diversidad
de instrumentos legales aplicables, po-
drian incorporarse a la Ley Orgénica
de la Administracién Piblica Federal
disposiciones para definir, en cuanto a
su naturaleza y objetivos, los tipos de
instituciones integrantes de la adminis-
tracién paraestatal mexicana. Asi, serfa
factible evitar se recurra, al carecer de
distinciones y objetivos precisos, indis-
tintamente a cualquier tipo; tal ha sido
el caso de instituciones surgidas como
empresas y posteriormente convertidas
en organismos descentralizados, por
ejemplo Conasupo; de fideicomisos des-
tinados a la realizacién de un objetivo
preciso, de un programa determinado
en el tiempo, transformados de hecho en
una organizacién o de algunos, simul-
taneamente, fideicomisos y organismos
descentralizados, verbigracia el Fondo
Nacional de Fomento Ejidal. Los fidei-
comisos deben, por disposicion del ar-
ticulo 47 de la Ley Orgénica de la
Administracién Piblica Federal, contar
“con una estructura anéloga a las otras
entidades”, es decir, dejar de ser fidei-
comisos y transformarse en otro tipo de
institucién paraestatal.
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7¢ lgualmente deben regularse las
participaciones publicas menores al 25
por ciento en empresas privadas; parti-
cipaciones orientadas seguramente a sa-
tisfacer objetivos de interés piblico, y
por lo tanto, las autoridades no pueden
desinteresarse de ellas.

8* Configurada la tipologia de las
diversas instituciones integrantes de la
administracién paraestatal, procede de-
terminar la manera de crearlas y los
principios rectores de la organizacién y
funcionamiento de cada uno de los ti-
pos, con especial atencion en el perfec-
cionamiento de la planeacién de sus ac-
tividades, de su coordinacidén y control,
pero principalmente de los medios para
asegurar la realizacion de los objetivos
a su cargo.

En este contexto podrian considerarse
algunos aspectos particulares para su
perfeccionamiento o integracién, en
su caso, al orden normativo tales como:
la conveniencia y viabilidad de los 6r-
ganos colegiados; ia precisién de las ins-
tancias de decisién y las de control, asi
como de sus responsabilidades respec-
tivas; las relaciones entre las entidades
paraestatales y particularmente con las
creadas por ellas; su correcta distribu-
cién entre las dependencias del Ejecu-
tivo Federal de acuerdo a criterios es-
pecificamente establecidos; el reforza-
miento de la capacidad administrativa
de las dependencias con un mayor ni-
mero de entidades coordinadas; la coor-
dinacién sectorial y a nivel global; el
fortalecimiento efectivo del coordinador
de sector; la reconsideracién y adecua-
cidén, en su caso, de las facultades del
coordinador de sector para hacerlas més
flexibles v acordes a la capacidad ad-
ministrativa del sector central; el papel
de las entidades con filiales y su rela-
cién con los sectores bajo los cuales se
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encuentran coordinadas; la celebracién,
por su parte, de los titulares de las de-
pendencias del Ejecutivo Federal, de
reuniones periddicas, a fin de plantear
las soluciones a los problemas del sector
a su cargo y las acciones consecuentes;
el disefio de un instrumento juridico
para definir las responsabilidades del
coordinador de sector, de los drganos
de gobierno, de los directivos de la ins-
titucién y de otros participantes en la
realizacién de sus fines, en ocasiones
pertenecientes a otro sector. Asimismo,
es impostergable determinar las normas
aplicables, en virtud de haber quedado
derogadas todas las contrarias a la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales.

9? Tema fundamental, en cuanto las
instituciones valen tanto como gquienes
laboran en ellas, es la definicién de las
normas aplicables a sus servidores. La
Constitucidn recientemente ha conside-
rado a sus servidores como piiblicos, por
tanto, debe establecerse un sistema de
personal tendiente, con prioridad, a de-
sarrollar su vocacién de servicio.

10* En consecuencia, es urgente re-
formar el articulo 90 constitucional su-
primiendo por inexacto el término “en-
tidades paraestatales” y aclarando las
diferencias entre la intervencién en su
operacidn y la determinacién de sus
relaciones con el Ejecutivo Federal, o en-
tre ellas y las secretarias de Estado.
Tgualmente lo es reglamentar al mismo
precepto en lo relativo a las bases de
creacién de las entidades paraestatales,
a la intervencién del Ejecutivo en su
gperacidn, a sus relaciones con éste,
con las secretarias y departamentos ad-
ministrativos y entre ellas, conterplan-
do todos los aspectos en la Ley Orgé-
nica de la Administracién Pdblica Fe-
deral.



11" Otro asunto desatendido es el
concerniente al control jurisdiccional de
las entidades paraestatales, sobre todo
con respecto al uso de prerrogativas de
derecho piblico, de legalidad de sus ac-
tos y de defensa de los particulares ante
ellas.

12* Proposicién no imputable a im-
perfecciones de la regulacion juridica,
debe evitarse caer en la descentraliza-
cidn de funciones o en la creacidén de
otras instituciones de la administracidn
paraestatal, por deficiencias de la ad-
ministracidon centralizada, en lugar de
corregir éstas. Mdaltiples organismos des-
centralizados encuentran su origen en
la necesidad de ‘‘desburocratizar” atri-
buciones no cumplidas eficazmente por
las dependencias del Ejecutivo Federal
por vicios, resistencias y aun corrupcidn;
igualmente, ha habido casos, verbigra-
cia el de muchos fideicomisos, estable-
cidos para realizar un programa, es de-
cir, una aplicacién de la teoria del pre-
supuesto por programas, cuando éste no

se cumple por la administracién cen-
tral. En otros casos, con el argumento
de conservar fuentes de trabajo, empre-
sas privadas ineficientes, en bancarrota,
han pasado a la administracién pudblica
y asi han transferido a éste sus defectos,
cuando seria preferible invertir los re-
cursos sociales en instituciones destina-
das al cumplimiento de objetivos de
este tipo y a ocupar a los desplazados
por la desorganizacién o corrupcién pri-
vadas. De no cambiarse esa tendencia,
la llamada economia mixta, estarfa ca-
racterizada por socializar las pérdidas y
privatizar los beneficios.

Es imposible ocultar las fallas de la
administracién paraestatal, no sdlo ju-
ridicas, sino fundamentalmente huma-
nas, algunas producto de hédbitos socia-
les tan arraigados, como es el de la
corrupcidn. Para evitarlas es imposter-
gable exigir cumplan con sus respon-
sabilidades politicas, juridicas, adminis-
trativas, financieras, econdmicas y sobre
todo sociales.
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