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I. INTRODUCCION

En el Diario Oficial de la Federacién de fecha 14 de mayo de 1986
salieron publicados dos Decretos, el primero de los cuales reformé
diversos articulos de la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal, y el segundo, relativo a la nueva Ley Federal de las Entidades
Paraestatales (en lo sucesivo la “LEY").

Las iniciativas de ambos ordenamientos legales provinieron del
Ejecutivo Federal. Por lo que se refiere a las reformas a la Ley Orga-
nica de la Administracién Publica Federal (Articulos 45, 46, 47, 48,
49 y 50) tuvieron por objeto determinar la naturaleza juridica y formas
de creacién de los Organismos Descentralizados, Empresas de Parti-
cipacién Estatal Mayoritaria y otras instituciones asimiladas, asi como
los fideicomisos publicos.

Por lo que hace a la iniciativa de la LEY el Ejecutivo sefiala como
proposito fundamental y troncal del nuevo ordenamiento legal encon-
trar la formula adecuada para que .. .pueda responder de manera
certera al pretendido y necesario equilibrio entre los dos elementos
fundamentales en la conveniente existencia y desarrollo de las entidades
piblicas (correcto ejercicio de la autonomia de gestiéon y conveniente
Y oportuna tutela del Estado para mantener bajo control al sector
paraestatal) ",

Como finalidades de la LEY el Ejecutivo sefiala que tal regulacién

debe buscar como finalidades principales .. .la necesaria normatividad
que perfile el marco de objetivos que deben alcanzarse; la existencia
181
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y simplificacién de las entidades publicas; l.os contrc?!es adecuados que
respondan a la tutela del Estado sobre su intervencion en lé economia
descentralizada para su agilidad y desarollo; y lograr la Ingmhcatwa
autonomia de gestién en pro del cumplimiento de las ?oll.tncaf que el
Gobierno Federal fije a dichas entidades o empresa's.p.ul'{hcas. g

Con tales propésitos y finalidades, el resto de la mfcxa‘tlva, integrada
por 25 cuartillas, hace una sintesis de los aspectos mas m'zportantt?s de
la LEY, destacando entre ellos, como novedoso, el”conf.enr a los orga-
nos de Gobierno de las entidades paraestatales su “plenitud de respon-
sabilidades” (segin palabras del propio Ejecutivo Federal), a fin de
que en el 6rgano de Gobierno de cada entidad se concentren las fa'cul‘
tades necesarias para la operacion y funcionamiento d'e dichas entida-
des, sin necesidad, como sucedia bajo el régimen anterior, de que para
el funcionamiento y operacién de dichas entidades se tenga que recurrir
al régimen de previas autorizaciones que se ejerc?a por multiples de-
pendencias y cuyos tramites constituian un serio valladar para el
desenvolvimiento agil, pronto y eficaz de las actividades de dicho
sector paraestatal. k-

El objeto de este estudio es analizar, dentro del contexto jurid.co-
constitucional, el nuevo ordenamiento juridico.

II. BREVES CONSIDERACIONES POLITICO-JURIDICAS

Una de las notas esenciales en un sistema constitucional, que cumpla
con la finalidad de garantizar la libertad y dignidad humanas, lo cons-
tituye, sin lugar a dudas, la limitacién y control del poder, cuyas
mane-as de hacerlo varian en cada pais de acuerdo con sus circunston-
cias histéricas, politicas y sociales. En el estado de evolucién actual
de las diversas formas de organizacién estatal, e independientemente
cualquiera que sea la modalidad que se adopte para tal proposito, hoy
en dia resulta incuestionable el sometimiento de la sociedad a un orde-
namiento juridico, cuya supremacia significa la subordinacién a sus
disposiciones.

De lo anterior se colige que el dececho, como instrumento idéneo
y adecuado para la organizacién y funcionamiento de los 6rganos esta-
tales al igual que para regular el orden social en general, se presenta
objetivamente como una serie de imperativos. Antes del derecho y
fuera de él no hay verdadera libertad porque la simple posibilidad de
obrar, a la que se puede contraponer un impedimento, no es libertad,
sino arbitrio irregulado, y carece desde luego de todo valor.

Ha sido una constante en la evolucién y en la vida del Estado, desde
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sus origenes hasta la fecha, la lucha pertinaz entre los 6rganos estatales
y el pueblo del Estado, los primeros por aumentar sus facultades y
atribuciones en desmedro del segundo so pretexto de alcanzar el bien
de sus miembros en todas sus formas y manifestaciones, en tanto que
los miembros del Estado han luchado afanosamente en limitar las
atribuciones y facultades de los 6rganos estatales, ya que a través del
aumento excesivo de las atribuciones y facultades estatales se aniquilan
las libertades del hombre. Es apreciable que el fenémeno que aparece
en dichas tendencias es la contraposicién, en algunos casos absoluta
y en otros menos radical, del individuo frente al Estado, como si éste
fuere algo extrafio u hostil al hombre y no por el contrario el homb-e
tutelado en su propia naturaleza. Si bien estas dos tendencias no se
han presentado de manera clara y radical en la evolucién histérica de
todos los paises, si podemos aseverar que dichas posiciones, en dife-
rentes grados e intensidad, han constituido el eje sobre el que ha girado
el proceso evolutivo de la formacion y vida de los Estados. Paralcla-
mente a tal fenémeno las diversas teorias, unas como causantes de la
confrontacién y otras como consecuencia de la confrontacién, se han
venido desarrollando en torno a los fines del Estado, las cuales basi-
camente pueden resumirse en dos tendencias muy claras vy muy defi-
nidas: una representada basicamente, en su origen, por la filosofia
griega clasica para la cual el fin del Estado es ilimitado, omnicom-
prensivo, que abarca el bien en todas sus formas y en todas sus
manifestaciones. Como consecuencia de esta teoria, para sus simpati-
zantes, el Estado debe regular y vigilar la vida individual cualquiera
que sea su manifestacién de modo que no puede existir una esfera de
actividad independiente, ajena o al margen del propio Estado. Esta
concepcion predominé en la edad clasica, continué en cierto modo en
la Edad Media, en la cual el dominio o preponderancia del Estado
aparece de manera casi absoluta; asimismo, en los primeros siglos de
la edad moderna si bien ya afirmandose o apoyandose en concepciones
filoséficas mas sofisticadas, pero sin modificar la esencia de la teoria
que la sustente, continué sosteniéndose el mismo principio, llegandose
a la época contemporanea al llamado “régimen paterno” o estado
providencia o estado social de derecho.

La otra tendencia, opuesta diametralmente, se inici6 practicamente
en el Renacimiento como una contrarreaccién de la conciencia individual
Y. por ende, una afirmacién de la libertad; en primer lugar la consti-
tuy6 la libertad religiosa y ya en los primeros siglos de la edad moderna
se extendi6 a los derechos llamados del hombre. Es aqui donde empezé
a investigarse y ponerse en tela de juicio el limite de la autoridad del
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Estado. Esta tendencia trata de poner una barrera a la omnipotencia
del Estado reafirmando contra el mismo el valor del individuo, cuya
tendencia filoséfica tuvo expresiones concretas en las Revoluciones
lesa, Americana y Francesa.

In?l':ls:s concepcione):; filoséficas del quehacer del Estado se apl.ic.;‘an
al campo de la economia politica, o si se quiere con mayor precision
decirlo al campo de la politica econémica, de modo que al‘gunos. sos-
tienen que el Estado en dicho campo debe limitar o excluir su inter-
vencién dejando en libre juego las llamadas leyes naturales' de la pro-
duccién y esperando que una mano invisible, por efecto de dichas leyes,
los individuos obtengan el mayor beneficio y satisfaccion de sus nece-
sidades bajo el principio de la libertad de mercado o libertad de
concurrencia.

Frente a estas tendencias, conocidas o etiquetadas como individualis-
tas, se han formulado, basicamente a partir de la edad moderna, otras
tendencias que basandose mas bien en la direccién de la filosofia griega
clasica han atribuido al Estado una funcién mucho mas amplia y vasta
hasta llegar a conferirle la misién de promover la cultura en general
e incluso la organizacién del trabajo.

De ambas tendencias, sin lugar a dudas la que hoy en dia prevalece
es la segunda, sin que esto contrarreste la formacion de nuevas formas
de organizacién y de relacion del Estado con el individuo. Nuestro
pais esta inmerso en esta segunda tendencia, como la mayoria de los
paises del mundo, cuyas expresiones claras y contundentes de tal ten-
dencia se encuentran plasmadas en los Articulos 3, 4, 5, 25, 26, 27.
28, 123 y 131 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Me-
xicanos. El Estado mexicano, ante la pluralidad y acrecentamiento de
las necesidades sociales y econémicas de su poblacién y apoyado en las
concepciones filosoficas que asignan al Estado una funcién de tutela
en todos los érdenes a sus integrantes, empezé a organizar, practica-
mente a partir de la Constitucién que actualmente nos rige, toda una
estrategia de intervencién en las diversas areas econémicas y sociales,
para equilibrar las condiciones de vida de los grupos marginados o
desprotegidos.

III. ForMAS DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Para lograr el Estado cumplir adecuadamente con las atribuciones
que le son conferidas por la Constitucién y las leyes que de ella ema-
nan, por cuanto se refiere a la funcién administrativa, requiere de una
©organizacién cada vez mas abultada en razén cuantitativa de las atri-
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buciones que al Estado se le tienen conferidas, cuya organizacién juri-
dica constituye la llamada “Administracién Piblica”, la cual puede ser
contemplada desde el punto de vista formal y desde el punto de vista
material. Desde el punto de vista formal es el conjunto de érganos
publicos con poderes juridicos a través de la norma positiva (consti-
tucional, legal o reglamentaria) que proyecte dichas potestades (com-
petencia) dentro de cierto espacio territorial o ambito formal. Para este
propésito la diversidad de érganos con competencias diferentes tiende
a lograr una eficiente organizacién de los cometidos del Estado, una
mayor garantia para los terceros y una precisa determinacién de las
responsabilidades.

Desde el punto de vista material la administracién piblica puede ser
definida, siguiendo el criterio de A. Molitor citado por el Dr. Gabino
Fraga,’ como la “actividad de este organismo considerado en sus pro-
blemas de gestién y de existencia propia tanto en sus relaciones con
otros organismos semejantes como con los particulares para asegurar
la ejecucién de su misién”.

A pesar de que todavia hay tratadistas,® que sostienen que la admi-
nistracién piblica en si misma tiene personalidad juridica, hoy en dia
ha quedado totalmente superado tal concepto reconociéndose, por la
mayoria absoluta de tratadistas y por el propio Derecho Positivo
Mexicano, que la administracién piblica centralizada no tiene perso-
nalidad juridica como tampoco la tienen los é6rganos estatales primarios
(Legislativo, Ejecutivo y Judicial), ya que sélo sirven de conductos o
canales para manifestar o expresar la voluntad del Estado que es el
que tiene personalidad juridica propia.

Asimismo, es importante aclarar que las formas de organizacién ad-
ministrativa nada tienen que ver con el sistema de Gobierno; se refiere
concretamente a la organizacién de la funcién administrativa estructu-
rada sobre la base de la unidad funcional de la misma, ya que organi-
zacion significa asociacién ordenada de distintos érganos para realizar
un fin. Cuando se habla de la estructura de la organizacién respecto
a una funcién se comprende de inmediato la existencia de una sistema-
tizacién organica para realizar o mantener la unidad.

Diversas modalidades reviste la organizacién administrativa pero
todas ellas pueden reducirse a dos formas: 1) La centralizacién, y 2)
La descentralizacién.® Asi, una administracion directa del Estado cons-
—_——

| Derecho Administrativo, Editorial Porria, S.A., 1984, pag. 1!8.
7'9FA\’A Viesca, Jacinto, Administracién Piblica Federal, Editorial Porria, S.A..

4 o) = 3 =
A proposito exclui a la desconcentracién por considerar que mas que una
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tituida por los érganos jerarquicamente ordenados y, junto a ella, puede
hablarse de una administracién indirecta integrada por un complejo
plural y heterogéneo de personas piblicas de caracter estatal.

La organizacién centralizada implica que las facultades de decision
estan concentradas en los 6rganos superiores de la administracién cu-
yos érganos se encuentran colocados en diversos niveles pero todos en
una situaciéon jerarquica de dependencia y subordinacién hasta llegar
a la cispide de la administracién publica que en nuestro sistema coincide
con el titular del érgano ejecutivo, o sea, el Presidente de la Republica.
La relacién jerarquica es consustancial a la unidad funcional de la ad-
ministracién que mantiene vinculados a los érganos superiores con los
inferiores, derivando de ahi ciertos poderes llamados jerarquicos que
son, basicamente, los de nombramiento. mando, vigilancia, disciplinario,
revisién y resolucién de conflictos competenciales entre los propios
organos,

Las normas que determinan los poderes jerarquicos son basicamente
internas que tienen por proposito lograr el mejor funcionamiento del
ente de que se trate. Sin entrar en detalles sobre las diversas disposi-
ciones del Derecho Positivo Mexicano que se refieren a tales poderes
puede decirse que, en sintesis, se encuentran incluidas principalmente
en los siguientes ordenamientos juridicos: Ley Organica de la Admi-
nistracién Publica Federal, Ley Federal de los Trabajadores al Servicio
del Estado y Ley Federal de Responsabilidades de los Se-vidores
Pablicos.

Esta relacién de jerarquia entre los 6rgancs permite ejercer al érgano
superio- los poderes a que hemos aludido.

En sintesis, el sistema de centralizacién administrativa se caracteriza
por la carencia de los 6rganos de personalidad juridica propia ya que
actualmente, como ha quedado sefialado con antelacién, el Gnico que
tiene personalidad juridica es el Estado.

La descentralizacién administrativa, a diferencia de la centralizacion,
importa la distribucién de las competencias piblicas entre multiples
entidades administrativas independientes del poder central, con perso-
nalidad juridica y patrimonio propio y con un ambito de competencia
territorial o funcional exclusivo.*

forma de organizacién administrativa, constituye una modalidad que puede adoptar
cualquiera de las formas de organizacién.

¢ Para mayor amplitud sobre tales conceptos se recomienda: Rafael BIELSA,
Derecho Administrativo, Tomo I, Editorial Rogue de Palma, Buenos Aires, 1955
pags. 229 y siguientes; Manuel Maria Diez, Derecho Administrativo, Tomo II,
Editorial Plus-Ultra, Buenos Aires, 1976, pags. 67 y siguientes,
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La especializacién de funciones fundamenta y justifica la necesidad
de desvincular ciertos organismos administrativos que se desintegran
de la administracién centralizada y producen un relajamiento de los
vinculos jerarquicos, sin que tal relajamiento de los vinculos jerarquicos
dé lugar a un ente totalmente desvinculado e independiente de la admi-
nistracién centralizada; en todo caso, se trata de entes publicos auté-
nomos, cuya autonomia varia en grado segin el mayor o menor relaja-
miento de los poderes jerarquicos que mantiene la unidad integral del
Estado. Asi, el sistema de la descentralizacion ofrece tres variantes:
a) La descentralizacién minima, es decir, transferencia limitada de los
poderes de decisién a otro érgano, con fuerte control del érgano cen-
tral; b) la descentralizaciéon media, caracterizada por la transferencia
amplia de poderes de decisién pero con fuerte control de los érganos
centrales; y c) la descentralizacién méaxima plena u organica que
implique transferencia total de los poderes de decisién con un minimo
control de los érganos centrales,

La existencia de dos personas juridicas distintas, la del Estado pro-
piamente dicha y la del ente descentralizado, origina el establecimiento
de una serie de relaciones y de vinculos de los entes descentralizados
entre si y con el o6rgano central que, elevadas a normas, tienen el
caracter de relaciones juridicas. Como caracteristica de dichas relacio-
nes tenemos el control que hace efectivo el érgano central sobre el
ente descentralizado. Ademas, el érgano central vigila la accién de
dicho ente, lo que se conoce con el nombre de “vigilancia administrati-
va", Como el ente descentralizado realiza algunos de los fines que
persigue el Estado necesariamente tiene que haber afinidad y coinci-
dencia de los fines del érgano central con los de los entes descentrali-
zados. También pueden surgir conflictos entre el 6rgano central y los
organos descentralizados que son resueltos de diversa forma en cada
pais y, por ultimo, como consecuencia de tales relaciones surgen lazos
de coordinacién entre los dos sectores, centralizado y descentralizado,
o entre los propios entes descentralizados entre si para lograr unidad
de objetivos y fines. ‘

Nuestra organizacién descentralizada, conocida en el Derecho Posi-
tivo Mexicano como ‘‘Paraestatal”,® se ubica primordialmente dentro
de las dos primeras variantes a que se hizo alusién, es decir, se trata

% La expresion paraestatal se ha considerado, con toda razén, como un término
que carece de una connotacién juridica precisa. El Dr. Gabino Fraga sefiala que
“al usarse esa expresion en la Ley Mexicana se aparta del origen etimolégico de la
misma, pues de acuerdo a él, significa “algo que no se confunde con el Estado...
camina lado a lado del Estado, paralelamente al Estado”. Ob. cit. pag. 198.
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de una descentralizacién técnica mas que organica, ya que los entes
piblicos que integran la administracién paraestatal no gozan de autén-
tica autonomia;® casos de é6rganos descentralizados auténomos, o sea,
entes autarquicos. estan la Universidad Nacional Auténoma de Mé-
xico, la Universidad Metropolitana, etcétera. En la mayoria de los
demas casos, los organismos descentralizados que existen en nuestro
régimen juridico, no obstante la nueva LEY, estan sujetos a severos
controles correspondientes a los poderes jerarquicos propios de la
organizacién centralizada, incluyendo el poder de mando, con la dife-
rencia en el nuevo régimen previsto en la LEY que los titulares de los
6rganos centrales estan insertos en los érganos de gobierno de tales
entidades y que a través de tales 6rganos de gobierno llevan a cabo,
en la mayoria de los casos, las relaciones de supra-ordenacion y de
control del sector centralizado respecto de tales entes descentralizados.

IV. CoNCEPTO DE ENTIDADES PARAESTATALES

Las recientes reformas a la Ley Organica de la Administracién Pu-
blica Federal (Articulos 45, 46, 47, 48, 49 y 50) sefialan cuales son
las entidades paraestatales que integran la administraciéon paraestatal.
En efecto, el Articulo 45 de dicha ley sefiala que son organismos des-
centralizados aquellas entidades creadas por Ley o Decreto del Con-
greso de la Unién o por decreto del Ejecutivo Fede-al, con personalidad
juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura legal
que adopten. Dicha disposicién legal basicamente es igual a la que
existia antes de la reforma, con la anica salvedad que la actual dispo-
sicién sefiala que los organismos descentralizados creados por el Con-
greso de la Unién pueden tener lugar por Ley o Decreto. Supongo que
tal novedad obedece a que, de acuerdo con el Articulo 70 de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, toda resolucién

% De autonomia se han dado basicamente dos conceptos: el corriente, consiste
en gue la propia entidad auténoma se da su propia ley y se rige por ella y también
tiene la facultad de darse sus propias instituciones que han de regularla. Esta necion,
dentro de nuestro régimen juridico, no es aceptada, pues el organismo funciona
dentro del marco normativo general dado por un érgano estatal competente. Mas
bien, podriamos hablar de entidad autirquica, en lugar de autonomia, que encuentra
su fundamento y existencia en una ley de afuera, esto es que no se da su prop.a
ley pero que es capaz de darse su propio estatuto, quedando desde luego sujeta
a lo que dispone la ley de su creacién y a la aprobacién de los 6rganos centrales.

En consecuencia, podemos decir que autonomia, en el sentido de la forma de
organizacién descentralizada, significa la capacidad de administrarse a si mismo. al
igual que para dictar sus propias normas dentro del marco normativo general dado
por un ente superior,
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del Congreso tendra el caracter de Ley o Decreto. Para entender la
diferencia entre Ley o Decreto es importante buscar su antecedente
que aclare dicha disposicién constitucional. En el texto primitivo de la
Constitucién de 1857, el Articulo 65, distinguia las resoluciones del
Congreso en “leyes o acuerdos econémicos’’. Sobre el particular, cuando
se discutié la referida disposicién legal por el constituyente de 1857,
el Diputado Moreno sefialé la conveniencia de que las resoluciones del
Congreso tuvieren el caracter de Ley o Decreto, estableciendo la dis-
tincién de que mientras la ley se refiere a situaciones juridicas generales,
abstractas e impersonales, el Decreto sélo comprende un objeto parti-
cular o situaciones individuales o concretas, La propuesta del diputado
Moreno no prosperé y es hasta la reforma constitucional del 13 de
noviembre de 1874 cuando el Articulo 64 de la Constitucién de 1857,
que corresponde al 70 de la actual Constitucién, que se modificé para
establecer dicha diferencia. Sabemos que desde el punto de vista formal
todas las resoluciones del Congreso tienen el caracter de leyes, confor-
me a la competencia otorgada a dicho érgano estatal de acuerdo con
nuestro ordenamiento supremo. Sin embargo, desde el punto de vista
material o intrinseco, no todas las resoluciones tienen el caracter de
funcién legislativa en sentido estricto, es decir, de crear situaciones
juridicas abstractas e impersonales, puesto que hay muchas facultades
del Congreso, o de alguna de las Camaras en lo individual, que se
refieren a situaciones concretas e individuales. En estas circunstancias,
la distincién formal y material de la funcién legislativa no es meramente
tedrica, sino que trasciende al Derecho Positivo Mexicano, acorde a lo
dispuesto por el Articulo 70 de nuestra Constitucién a que hemos
hecho mencién. En este sentido resulta inaceptable que por Decreto
del Congreso de la Unién (usado el término en sustantivo y no de
manera imperativa) pueda crear un organismo descentralizado, puesto
que siempre al crearse un ente publico se tiene que hacer mediante ley
en sentido formal y material, es decir, creando situaciones juridicas
abstractas e impersonales. La caracteristica de generalidad de una ley
que crea un ente publico esta fuera de duda, ya que el hecho de indivi-
dualizar a un ente piblico no convierte a dicho ordenamiento juridico
que lo crea en una situacién juridica concreta e individual, ya que en
estos casos no pierde su generalidad y su abstraccion, pues la ley que
crea el ente contiene normas generales relativas a su ambito compe-
tencial, organizacién, funcionamiento y operacién. Si fuera correcto que
mediante Decreto del Congreso de la Unién se pudiera crear entes
piblicos, no existe ébice para que la propia Ley Organica de la Ad-
ministracién Publica Federal, ley que crea a los érganos que integran
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la administracién centralizada, tuviera el caracter de Decreto, situa-
cién que choca con los principios més elementales de nuestra estruc-
tura constitucional. Por ello es un desatino haber introducido, como
elemento novedoso en el reformado Articulo 45 de la Ley Organica
de la Administracién Publica Federal, que los organismos descentra-
lizados puedan ser creados por Decreto del érgano legislativo cuando
po- su naturaleza intrinseca todo ente piblico debe ser creado por ley
en sentido formal y material. Mas grave atn es que con tal reforma
continie incurriéndose en la inconstitucionalidad de que pueda el Eje-
cutivo Federal crear a los organismos descentralizados (inconstitucio-
nalidad que proviene desde la primera ley sobre organismos descen-
tralizados de 1947). En efecto, facultar al Ejecutivo Federal para crear
organismos descentralizados implica, como ya se dijo, que a través de
dicho Decreto se le cotorgue personalidad juridica propia, patrimonio
y competencia siendo que la creacién de entes publicos y, en consecuen-
cia, dotarlos de competencia para realizar una funcién o actividad pu-
blica, es exclusiva del Congreso de la Unién mediante ley en sentido
formal y material por el principio de “Reserva de la Ley", aceptado en
nuestro sistema constitucional. Para que el Ejecutivo Federal pudiera
crear organismos descentralizados requeriria facultad expresa en el
texto constitucional, materia que se encuentra reservada al Congreso
de la Uni6n en los términos previstos por el Articulo 90 Constitucional.
Por lo tanto, la delegacién de facultades realizada por el Congreso de
la Unién al Ejecutivo, a través de la disposicién legal que se comenta,
es inconstitucional pues sélo existe la posibilidad de que el legislativo
delegue facultades de esa indole, en los casos expresamente previsos
en el Articulo 49 de la propia Constitucién y, aiin en los casos con-
templados por el Articulo 49 Constitucional, técnicamente no se puede
hablar de una auténtica delegacién de facultades extraordinarias para
legislar.”

Por otro lado, el concepto que la susodicha disposicién legal da de
organismo descentralizado es incompleta, ya que la LEY en su Articulo
14 sefiala que necesariamente tales organismos deberan tener como
objeto la realizacién de actividades correspondientes a las areas estra-
tégicas o prioritarias; la prestacién de un servicio piblico o social; o la
obtencién o aplicacién de recursos para fines de asistencia o seguridad
social. Por lo tanto, en la definicién o concepto que de organismo des-

* Para mayor amplitud sobre el tema remito a mi estudio titulado “Las Faculta-
dgs Legislativas del Presidente de la Repiblica”, Revista de Investigaciones Juri-
dicas de la Escuela Libre de Derecho. Afio 5, nim, 5, México, 1981, pags. 175 y s
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centralizado se da en el Articulo 45 de la Ley O-ganica de la Adminis-
tracion Publica Federal debi6é agregarse, para hacerlo congruente con
la LEY, que tales organismos descentralizados tendrian por objeto o
finalidad las que se sefialan en la LEY.

Otra categoria de entidades paraestatales prevista en la Ley Orga-
nica de la Administracién Publica Federal corresponde a las empresas
de participacion estatal mayoritaria, conocidas en algunos paises com‘o
empresas mixtas o empresas publicas. El Articulo 46 de la Ley Orga-
nica de la Administracion Publica Federal, introduce como novedad
que para ser empresa de participacién estatal mayoritaria se requiere
que el Gobierno Federal o una o mas entidades paraestatales, conjunta
o separadamente, aporten o sean propietarios de mas del 50% del
capital social, en tanto que antes de la reforma para tener tal caracter
se requeria detentar, como minimo el 50% del capital social para con-
vertirse en emp:esa de participaciéon estatal mayoritaria. Hoy en dia
se exige una mayoria del capital social, es decir, mas del 50% de
capital social. Las actuales empresas de participacién estatal mayoritaria
que antes de la reforma el gobierno federal o cualquier otra entidad
paraestatal detentan el 50% del capital social, a virtud de la reforma
legal en cuestién automaticamente dejan de tener el caracter de em-
presas de participacion estatal mayoritaria y se convierten, por minis-
terio de ley, en empresas de participacién estatal minoritaria. Para los
efectos del Articulo 46 de dicha ley también tienen el caracter de em-
presas de participacién estatal mayoritaria las sociedades nacionales
de crédito. Respecto a dichas sociedades, es importante aclarar que
en la anterior redaccién del Articulo 46, sufrié una reforma el 16 de
diciembre de 1983 para incluir a tales sociedades nacionales de crédito
como empresas de participacién estatal mayoritaria. Acorde con lo
dispuesto por la LEY, en su Articulo 30, las empresas en que participe
de manera mayoritaria el gobierno federal o una o mas entidades
paraestatales deberan tener por objeto las areas prioritarias a que se
refiere el Articulo 6° de dicho ordenamiento legal. Para entender
cuales son esas areas prioritarias, primero es necesario definir cuales
son las areas estratégicas, que solamente pueden llevarse a cabo por
la administracién centralizada o por los organismos descentralizados
tal como ya se indicé con anterioridad. Son actividades estratégicas del
Estado aquellas actividades que sé6lo las puede llevar a cabo el Estado
de manera exclusiva, sin intervencién alguna de particulares, que
corresponden a lo que antes se denominaba con el nombre de “mono-
polios estatales’ previstos de manera expresa, como excepcion a la
libre competencia, en el texto del Articulo 28 Constitucional, y cuyas
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actividades estratégicas hoy en dia son las siguientes: a) acufiacién
de moneda, correos, telégrafos, radiotelegrafia, comunicacién via sa-
télite, emision de billetes por medio de un solo banco, petréleo y los
demas hidrocarburos, petroquimica basica, minerales radiactivos, ener-
gia nuclear, electricidad, ferrocarriles y servicio publico de banca y
crédito. En consecuencia, la actividad de banca y crédito constituye
una actividad estratégica del Estado que la debe realizar por si misma,
excluyendo la participacién de los particulares, bien sea a través de su
administracién publica centralizada o a través de organismos descen-
tralizados, sin que pueda, legalmente, llevarse a cabo dicha actividad
por conducto de una empresa de participacién estatal mayoritaria, ya
que de acuerdo con la LEY esta reservada a los organismos descen-
tralizados la realizacién de las actividades estratégicas del Estado. Por
lo tanto, son inconstitucionales las sociedades nacionales de crédito pues
se contraviene de manera expresa lo previsto en el Articulo 28 Cons-
titucional y en el Articulo 14 de la propia LEY.

El propio Articulo 28 Constitucional sefiala, en su sexto parrafo,
que el Estado participara en las actividades de caracter prioritario, de
acuerdo con las leyes. A su vez, el Articulo 6° de la LEY, en su segun-
do parrafo, sefiala que son actividades prioritarias las tendientes a la
satisfaccion de los intereses nacionales y necesidades populares. Esta
disposicion pretende ser reglamentaria del parrafo sexto del Articulo
28 Constitucional; digo que pretende porque la disposicién no constituye
una auténtica reglamentacion de lo que por areas prioritarias se en-
tiende. Para que realmente hubiera una reglamentacién de dicha dis-
posicién el Congreso de la Unién, desarrollando su auténtica funcion
legislativa, tendria que haber sefialado, con mayor precision y exten-
sién, lo que dichas areas prioritarias significan; en cambio, tal como se
encuentra redactado el segundo parrafo del Articulo 6° de la LEY,
deja a discrecién al Ejecutivo Federal un amplisimo campo para darle
contenido a los conceptos, generales y ambiguos, de “intereses nacio-
nales” y “necesidades populares”. Esta situacién deja en estado de in-
defensién e incertidumbre a los particulares por no definirse y delimi-
tarse las areas en que el Estado puede intervenir. Es principio consti-
tucional, aceptado por nuestra Ley Suprema, que la limitacién o res”
triccién de los derechos individuales, s6lo puede tener lugar por la
propia Constitucién, que debe sefialar de manera concreta y precisa
tal circunstancia. En el caso particular, dejar al arbitrio absoluto del
Ejecutivo para calificar qué se entiende por “intereses nacionales” Y
“necesidades populares’, constituye sin lugar a dudas una delegacion
de facultades legislativas en el Ejecutivo, puesto que tales conceptos.
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por ser tan generales, puede el Ejecutivo darles cualquier contenido.
La delegacién de facultades, a través del otorgamiento de facultades
discrecionales absolutas, esta prohibida en nuestro sistema constitu-
cional, pues sélo puede tener lugar ello en los casos expresamente
previstos en el Articulo 49 Constitucional.

Asimismo, el comentado Articulo 46 sefiala también que son empre-
sas de participacién estatal mayoritaria las sociedades de cualquier
naturaleza, incluyendo las organizaciones auxiliares nacionales de cré-
dito, instituciones nacionales de seguros y fianzas, en que se satisfagan
alguno o varios de los siguientes requisitos:

1. Que el gobierno federal o una o mas entidades paraestatales, con-
junta o separadamente, aporten o sean propietarias de mas del 50%
del capital social;

2. Que en la constitucién de su capital se hagan figurar titulos re-
presentativos del capital social de serie especial que sélo pueden ser
suscritas por el gobierno federal; o

3. Que al gobierno federal corresponda la facultad de nombrar a la
mayoria de los miembros del érgano de gobierno o bien designar al
Presidente o Director General, o cuando tenga facultades para vetar
los acuerdos del propio érgano de gobierno.

Para los efectos de la LEY, se asimilan a las empresas de partici-
pacién estatal mayoritaria las sociedades y asociaciones civiles en las
que la mayoria de los asociados sean dependencias o entidades de la
Administracién Piblica Federal o Servidores Publicos Federales que
participen en razén de sus cargos o alguna o varias de ellas se obliguen
a realizar o realicen las aportaciones econémicas preponderantes.

Analizando las diversas hipotesis que prevé dicha disposicién legal
para calificar a un ente juridico como empresa de participacién estatal
mayoritaria encontramos que la nueva disposicion continia incurriendo
en las mismas irregularidades y defectos técnico-juridicos que existian
antes de la reforma. Una de las hipotesis para ser empresas de par-
ticipacién estatal mayoritaria es que en la constitucion del capital social
de una empresa se hagan figurar titulos representativos del capital
social de serie especial que solamente pueda ser suscrita por el gobierno
federal. Tal como se encuentra redactado el inciso b), Fraccion II, del
Articulo 46 que se comenta puede resultar que se prevea en los estatutos
sociales de una sociedad que una serie de acciones sélo puede ser sus-
crita por el gobierno federal y que represente un porcentaje ridiculo
o infinito comparado con el capital social. Asi, si tal serie representara.
por ejemplo, el 1% del capital social de la sociedad respectiva, resulta
que en los términos de tal disposicién legal se convierte en empresa de
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participacién estatal mayoritaria, ain cuando el gobierno federal no
tuviera la facultad de determinar el manejo de dicha sociedad por no
detentar la mayoria del capital social de la misma.

Por ultimo, el inciso ¢), Fraccién 11, del Articulo 46 de la Ley Orga-
nica de la Administracién Publica Federal, califica a una empresa de
participacién estatal mayoritaria cuando al gobierno federal corresponda
la facultad de nombrar a la mayoria de los miembros del érgano de
gobierno o su equivalente, o bien, designar al Presidente o Director
General o cuando tenga facultades para vetar los acuerdos del propio
érgano de gobierno. En esta hipétesis, no se necesita que el gobierno
federal tenga alguna participacién en el capital social bastando para
ello que en los estatutos sociales de la persona moral se establezcan
expresamente cualquiera de las facultades a que se refiere tal inciso.
Desde el punto de vista del derecho privado y a la luz de los ordena-
mientos juridicos que regulan las personas morales privadas (Cadigo
Civil, Ley General de Sociedades Mercantiles, Ley de Instituciones
de Beneficencia Privada, etcétera), pareceria un contrasentido admitir
que un sujeto, sin tener participacién alguna en el capital social de tales
personas juridicas, puede legalmente decidir o influir en la marcha y
operacién de dicha entidad; sin embargo, la disposicién que se co-
menta es exorbitante al derecho privado y, por lo tanto, no existe
ningin impedimiento juridico, como norma de excepcién, que en los
estatutos sociales de tales pe-sonas morales se establezcan facultades
reservadas al gobierno federal para los efectos de tal disposicion. Es
importante sefialar que en dicha hipétesis el tnico sujeto que puede
tener tal facultad de decisién es el propio gobierno federal, o sea, el
Estado por conducto del érgano ejecutivo sin que se admita, dentro
del supuesto normativo, que alguna entidad paraestatal tuviera facul-
tades equivalentes de nombramiento o veto y convirtiera por ese hecho
a la persona juridica en empresa de participacién estatal mayoritaria.

Asimismo, se consideran como entidades paraestatales a los fidei-
comisos piblicos, en aquellos casos en que el gobierno federal o alguna
de las demas entidades paraestatales sean partes en los fideicomisos,
como fideicomitentes, y que el objeto y fin del fideicomiso tuviere
como propésito auxiliar al Ejecutivo en las atribuciones del Estado
para impulsar las areas prioritarias de desarrollo; que tales fideicomisos

_cuenten con una estructura analoga a las otras entidades paraestatales
Y que cuenten con comités técnicos. Tratandose de fideicomisos pu-
blicos en que el fideicomitente sea el gobierno federal el 6rgano com-~
petente para la constitucion del fideicomiso es la Secretaria de Pro-
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gramacién y Presupuesto’ (Articulo 47 de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal).

Equiparar los fideicomisos piblicos como si fueren entidades paraes-
tatales, es desvirtuar la naturaleza juridica del propio fideicomiso. El
fideicomiso es un negocio juridico en que intervienen como partes,
cuando menos, una persona llamada fideicomitente y otra persona lla-
mada fiduciario, mediante el cual el primero destina bienes o valores,
mediante su aportacién al fiduciario, para que este ultimo realice los
fines licitos convenidos en el negocio juridico en cuestion. El fidei-
comiso no crea un ente juridico distinto de las partes que intervienen
en el mismo, sino que lisa y llanamente se trata de un acto juridico,
por lo que resulta incorrecto calificar como entidad a un fideicomiso
como si tuviera personalidad juridica propia; mas grave es el hecho
de que, para tener el caracter de fideicomiso publico, la disposicién
legal en cuestion exija, entre otros requisitos, que el fideicomiso adopte
una estructura analoga a las demas entidades, lo que quiere decir que
si las demas entidades que hemos visto son entes con personalidad
juridica y patrimonio propios, resulta imposible una estructura analoga
en un negocio juridico que le falta como elemento esencial tener per-
sonalidad juridica; ademas, exigir analogia entre dos entes o figuras
juridicas que no pertenecen a un género comun, es romper con los
principios mas elementales de la légica juridica. Una cosa analoga es
aquélla que se parece o guarda similitud con otra lo que en el caso
particular resulta practicamente imposible asimilar con caracteristicas
comunes a un fideicomiso, como negocio juridico, con las demas enti-
dades paraestatales que tienen el caracter de personas juridicas con
una estructura, organizacién y funcionamiento corporativo. Asi las co-
sas, y forzando lo que la disposicién legal exige para calificar a un
fideicomiso como piiblico se requeriria que en el negocio juridico se
establecieran érganos similares o equivalentes a las demas entidades
paraestatales; de suyo se aprecia la imposibilidad juridica de integrar
en un fideicomiso érganos analogos, similares o equivalentes a las otras
entidades paraestatales, maxime que en la propia disposicién legal,
ademas de exigir que los fideicomisos publicos adopten una estructura
analoga a las demas entidades, requiere siempre la existencia de un
comité técnico. El negocio juridico del fideicomiso esta regulado, en
cuanto a su naturaleza y efectos juridicos, por la Ley General de
Titulos y Operaciones de Crédito, y en cuanto a los actos de contenido
fiduciario que se pueden realizar, en la Ley Reglamentaria del Servicio
de Banca y Crédito y en las diversas leyes organicas de la llamada
Banca de Desarrollo (Banco de México, Banco Nacional de Obras y
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Servicios Publicos, Nacional Financiera, etcétera), ya que sélo una
institucién de crédito puede fungir con el caracter de fiduciaria. Por
lo tanto, para estructurar organicamente de modo analogo a las demas
entidades un fideicomiso seria necesario que tuviera, cuando menos,
tres 6rganos representativos equivalentes a cualquier sociedad (asam-
blea de socios o accionistas como érgano supremo, 6rgano de adminis-
tracién y érgano de vigilancia), situacién que por la naturaleza juri-
dica del fideicomiso es imposible que pudiera estructurarse de ese
modo.

Por otro lado, y como novedad en la disposicién reformada, se exige
que tales fideicomisos tengan como propésito auxiliar al Ejecutivo
Federal en las atribuciones del Estado para impulsar las areas prio-
ritarias de desarrollo, sin que defina dicha disposicién qué se entiende
por auxilio o apoyo en las atribuciones estatales, ni define lo que por
areas prioritarias se entiende.

Como elementos comunes a todas las entidades paraestatales, se
establecen los siguientes principios:

a) Que las entidades quedaran agrupadas por sectores definidos con
alguna dependencia de la administracién centralizada, tomando en
cuenta el objeto de cada una de ellas en funcion directa del ambito de
la esfera de competencia que se le atribuyan a las Secretarias de
Estado y Departamentos Administrativos en los términos de las leyes
respectivas.

b) Que las entidades paraestatales asi agrupadas quedaran sujetas,
en cuanto a su operacién y funcionamiento, al control, vigilancia y
supervision del coordinador sector a quien compete coordinar la pro-
gramacién, presupuestacién y operacién de las entidades agrupadas al
coordinador respectivo, asi como evaluar sus resultados, debiendo
siempre un representante del coordinador de sector ser miembro del
organo de gobierno de la entidad respectiva.

¢) Por lo que se refiere a las materias de gasto, financiamiento, con-
trol y evaluacién en general con el Sistema Nacional de Planeacion, se
da intervencién directa a las Secretarias de Programacién y Presupuesto
y de Hacienda y Crédito Piiblico, en los términos de las leyes respec-
tivas. Las leyes respectivas a que alude el Articulo 50 de la Ley Orga-
nica de la Administracién Piblica Federal no son otras que la Ley
Gereral de Deuda Pablica, Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Piiblico Federal, Ley de Obras Pablicas, Ley de Adquisiciones, Arren-
damientos y Prestacién de Servicios relacionados con Bienes Muebles.

En sintesis, las entidades paraestatales que prevé la Ley Organica
de la Administracién Puablica Federal, que integran la administracion
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publica paraestatal, son los organismos descentralizados, empresas de
participacion estatal mayoritaria y los fideicomisos publicos.

Deliberadamente exclui a las empresas de participacién estatal mino-
ritaria, que son aquéllas en las que la administracién puablica centrali-
zada o cualquier entidad paraestatal tenga participacion en el capital
de una empresa del 25%, como minimo, al 50% del capital. En estos
casos para vigilar la inversién del Estado la Secretaria de la Contra-
loria General de la Federacion, designara un Comisario y el ejercicio
de los derechos patrimoniales y corporativos se hara por conducto de
la Secretaria o Departamento Administrativo que funja como coordi-
nador de sector (Articulo 67 de la LEY). Es importante destacar que
el Articulo 48 de la Ley Organica de la Administracion Publica Fede-
ral, antes de la reforma, sélo consideraba como empresa de partici-
pacién estatal minoritaria cuando intervenia en el capital social de la
empresa, con los porcentajes indicados, cualquier entidad paraestatal,
excluyendo al gobierno federal.

V. ENTIDADES EXCLUIDAS DE LA APLICACION DE LA LEY

De acuerdo con los Articulos 3%, 4° y 5° de la LEY, quedan excluidas
de la aplicacién de la misma las siguientes entidades publicas:

1. Las universidades y demas instituciones de educacién superior a
las que la ley otorgue autonomia, en los términos del Articulo 3%, Frac-
cion VIII, de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos. Dicha disposicién constitucional sefiala que las universidades y
demas instituciones de educaciéon superior que por ley se les hubiere
dado autonomia, tendran la facultad y responsabilidad de autogober-
narse. Como ya lo dijimos con anterioridad, tales entes educativos son
verdaderos entes autarquicos. Si las leyes organicas de dichas entidades
educativas no previeran o sefialaran de manera expresa su régimen
financiero, su régimen de adquisicién y enajenacién de bienes muebles
e inmuebles y su régimen de contratacién en general quedarian, en las
materias no reguladas por sus propias leyes organicas, sujetas a los
diversos ordenamientos legales que regulan tales materias, pues el
hecho de quedar excluidas expresamente de la LEY, no es obice para
que queden sujetas a los demas ordenamientos juridicos, siempre y
cuando sus leyes especificas no sefialen lo contrario. Asi, si acaso
alguna ley organica de una entidad educativa superior, que goce de
autonomia, no previera la contratacion de créditos, internos o externos,
se aplicaria supletoriamente la Ley General de Deuda Publica y, por
ende, para la contratacién de tal clase de créditos necesariamente ten-
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dria que cumplir con las disposiciones legales de dicha ley, como es
obtener autorizacién previa de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico para la contratacién de los créditos respectivos. Por lo tanto,
el caracter de verdadero ente autarquico lo tendra en funcién de que
su propia ley orgéanica prevea todos los aspectos relativos a la estruc-
tura de organizacién, funcionamiento y operacion de dichos entes. La
autarquia como ya lo vimos, no es sinonimo de autonomia, sino sélo
que dentro del marco juridico general, y concretamente de su ley orga-
nica, puede autogobernarse el ente, sin perder totalmente sus relaciones
de vinculacién con la administracién piblica centralizada.

2. La Procuraduria Federal del Consumidor siendo organismo
descentralizado de acuerdo con la Ley Federal de Proteccién al Con-
sumidor, queda excluida de la LEY. Al igual que las entidades educa-
tivas, la Procuraduria queda sujeta desde luego a los diversos ordena-
mientos juridicos que regulan las diversas materias de operacién y
funcionamiento de las entidades paraestatales. Asi, dicha Procuraduria
queda sujeta a la Ley General de Deuda Pablica, Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Puablico Federal, Ley de Obras Publicas, Ley
General de Bienes Nacionales, etcétera, ya que el hecho de excluir a
tal Procuraduria de la aplicacién de la LEY, no la convierte en un
ente desvinculado totalmente del sistema de control y vigilancia que
ejerce la administracion centralizada conforme a los ordenamientos le-
gales citados; sélo implica que en cuanto a su estructura organica no
se le aplique la LEY, mas no en cuanto al ambito de operacion y
funcionamiento del ente. Lo anterior lo corrobora el propio Articulo
1°, segundo parrafo de la LEY, que seflala expresamente que las
relaciones entre el ejecutivo federal con las entidades paraestatales se
sujetaran a lo establecido en la LEY, y solo en lo previsto en ésta, a
otras disposiciones segin la materia que corresponda. Por lo tanto, si
se excluye a la Procuraduria de la LEY, no significa que no quede
sujeta a los demas ordenamientos juridicos de control y vigilancia que
compete a la Administracién Piblica Federal en los términos de las ya
mencionadas leyes.

3. Igualmente, quedan excluidas de la aplicacién de la LEY} el
Banco de México, las sociedades nacionales de crédito, las organiza-
ciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de'
seguros y fianzas, los fondos y fideicomisos piblicos de fomento, asi
como las entidades paraestatales que formen parte del sistema finan-
ciero, las cuales quedan sujetas en cuanto a su constitucion, organi-
zacién, funcionamiento, control, evaluacién y regulacién a su legislacion
especifica (Articulo 4° de la LEY). Si la legislacién especifica (Ley
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Reglamentaria del Servicio de Banca y Crédito y las diversas leyes
organicas de la llamada Banca de Desarrollo) no regulara las materias
relativas a la operacién y funcionamiento de tales entidades, como
son, entre otras, las atinentes al financiamiento, presupuestacion, ad-
quisicién y venta de bienes muebles e inmuebles que formen parte de
sus activos fijos y contratacién de obras publicas, indiscutiblemente se
les aplicaria la legislacién correspondiente a las materias no reguladas
concretamente en su legislacion. Desde la primera Ley Reglamentaria
del Servicio de Banca y Crédito (1983) hubo la intencién de excluir
ciertos controles de la administraciéon centralizada para evitar dilaciones
y tramites indtiles que dificulten la agilidad y rapidez en las operaciones
del sistema bancario en general, lo cual se corrobora con la disposicién
gue excluye a dichas entidades financieras del régimen de la LEY,
con las salvedades que se han apuntado. Seguramente, en un futuro
préximo tendran que realizarse reformas a la legislacion que regula a
las entidades financieras sobre aquellas materias que todavia el sector
central ejerce control a través de diversos ordenamientos legales para
lograr asi un mayor relajamiento o disminucién en los controles del
sector centralizado.

4. Asimismo, quedan excluidas de la LEY, el Instituto Mexicano del
Seguro Social, el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, el Instituto del Fondo Nacional de la Vivien-
da para los Trabajadores, el Instituto de Seguridad Social de las
Fuerzas Armadas y los demas organismos de estructura analoga que
hubiere, cuyos entes se regularan por su ley especifica y, en lo no
previsto en su legislacién, por la LEY (Articulo 5° de la LEY).

5. Por iiltimo, las entidades cuyo érgano de gobierno, direccion
general u organismo de vigilancia cuenten con patronatos, comisiones
ejecutivas o sus equivalentes continuaran rigiéndose en cuanto a sus
érganos especiales por sus leyes (Articulo 5°, segundo parrafo, de la
LEY). En este caso sélo se excluye de la aplicacién de la LEY a
dichos entes (Instituciones de Beneficencia Publica, etcétera) en
cuanto a su estructura de organizacién, pero se les aplica la LEY

en cuanto a los demas aspectos de operacién, funcionamiento, control
y evaluacién.

VI. EL PRINCIPIO DE AUTONOMIA DE GESTION

El Articulo 11 de la LEY postula como principio troncal del nuevo
zl'dﬁnarfnento. que las entidades paraestatales gozaran de autonomia
e gestion para el cabal cumplimiento de su objeto, agregando la dis-
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posicién en cuestién que para ello contaran con una administracién
agil y eficiente. Dicha disposiciéon constituye la declaratoria mas im-
portante de la LEY y el cambio radical de la forma de control de la
administracién centralizada sobre el sector paraestatal. Para imple-
mentar la autonomia de gestion, que en sentido estricto debiera llamarse
“autarquia de gestion”, el Articulo 58 de la LEY otorga facultades
indelegables a los érganos de gobierno de las entidades paraestatales,
los cuales deben conducirse conforme al Plan Nacional de Desarrollo
y los Programas Sectoriales e Institucionales, quienes tienen facultades
absolutas para la operacién y funcionamiento de las entidades, inclu-
yendo aquellas que, antes de la LEY, estaban atribuidas a diversas
dependencias de la administracién centralizada conforme a las diferentes
leyes que regulan el control y funcionamiento de dichas entidades. Asi
pues, dentro de las facultades mas importantes en que se hace una
transferencia de competencia de las dependencias que integran la ad-
ministracién centralizada a los érganos de gobierno de las entidades
paraestatales, se encuentran las siguientes:

1. Aprobar los programas y presupuestos de la entidad paraestatal
(Articulo 58, Fraccién II de la LEY). Esta facultado para preparar
y aprobar los presupuestos de las entidades en los términos de la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal, competencia
que antes la tenia atribuida la Secretaria de Programacion y Presu-
puesto, de modo que bajo el régimen anterior a la LEY las entidades
tenian que presentar su proyecto de presupuesto a la Secretaria de
Programacién y Presupuesto para su aprobacion; ahora, compete al
érgano de gobierno de cada entidad su aprobacién, sin necesidad de
recurrir a dicha dependencia para tales efectos. La propia disposicion
exceptiia de lo anterior a aquellas entidades paraestatales que estén
incluidas en el Presupuesto de Egresos de la Federacion y en la Ley
de Ingresos de la Federacién, como son Petréleos Mexicanos, Comi-
sion Federal de Electricidad, Ferrocarriles Nacionales de México,
Instituto Mexicano del Seguro Social, Aeroméxico, S.A., etcétera, las
cuales continfian sujetas al régimen anterior, es decir, que tanto sus
presupuestos como sus programas financieros deberan continuar siendo
previamente aprobados por las Secretarias de Programacion y Presu-
puesto y Hacienda y Crédito Puablico, respectivamente.

2. Fijar y ajustar los precios de bienes y servicios que produzcan
o presten las entidades paraestatales, con excepcion de aquéllos que el
Ejecutivo Federal determine. Antes de la LEY, la fijacién de los pre-
cios de los bienes y servicios de las entidades paraestatales era de la
competencia de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico en tanto
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que ahora compete al propio érgano de gobierno. A la fecha de pre-
paracién de este estudio, el Ejecutivo Federal no habia sefialado los
casos en que los bienes y servicios quedarian sujetos en cuanto a la
fijacion de sus precios a la administracién centralizada (Articulo 58,
Fracciéon 111, de la LEY).

3. Aprobar la concertacién de préstamos para el financimiento de
las entidades con créditos internos y externos, quedando sujetos a los
lineamientos que sobre el particular dicte la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico, que es la autoridad competente en tal materia con-
forme a la Ley General de Deuda Publica. Los créditos externos con-
tinuaran sujetos a la previa autorizacién de dicha dependencia (Articu-
lo 58, Fraccién 1V, de la LEY).

4. Fijar las bases sobre las cuales el Director General podra disponer
de la adquisicién, arrendamiento y enajenacion de inmuebles de la
entidad (Articulo 58, Fraccién XIV, de la LEY). Antes la compra y
venta de bienes inmuebles implicaba obtener la previa autorizacién de
la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia en los términos de la
L2y General de Bienes Nacionales, previo el avalio de la Comisién
de Avaliios de Bienes Nacionales. Actualmente, no se requiere tal au-
torizacién ni el avalio respectivo, quedando facultado el érgano de
gobierno para fijar las bases, precio y condiciones de venta, sujetan-
dose desde luego a las normas que sobre el particular se contienen en
la propia Ley General de Bienes Nacionales.

5. Ap-obar la estructura basica de la organizacion de la entidad y
su estatuto orgéanico interno, tratandose de los organismos descentra-
lizados. Esta facultad constituye, como ya se dijo con anterioridad,
uno de los elementos esenciales del régimen autarquico de las entidades
paraestatales.

6. Aprobar, de acuerdo con la Ley General de Obras Publicas y
la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacién de Servicios
relacionados con Bienes Muebles, las bases y programas generales de
los convenios, contratos y pedidos que debera celebrar la entidad con
terceros respecto de obras publicas, adquisiciones, arrendamientos y
prestacién de servicios relacionados con Bienes Muebles (Articulo 58,
Fraccion VII, de la LEY).

Como se puede apreciar, la transferencia de competencia de la ad-
ministracién centralizada a los érganos de gobierno de las entidades
paraestatales respecto de las diversas materias sobre las cuales la ad-
minist-acién centralizada habia venido ejerciendo el control sobre las
mismas, constituye la columna vertebral de la LEY y, por ende, el
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instrumento que sus autores encontraron para tratar de darles a las
entidades paraestatales una auténtica autonomia de gestion.

Sin embargo, tal autonomia es s6lo aparente, ya que dentro de los
organos de gobierno de las entidades paraestatales, de acuerdo con
los Articulos 9 y 18 de la LEY, siempre tendran que ser miembros de
dichos érganos los servidores publicos de las Secretarias de Hacienda
y Crédito Publico y Programacién y Presupuesto, al igual que de las
otras dependencias que en una u otra forma tengan relacién con el ob-
jeto de la entidad paraestatal, cuyos érganos de gobierno en ningin
caso estaran integrados por menos de cinco miembros. Lo anterior
quiere decir que la pretendida autonomia de gestién es una quimera,
puesto que lo tnico que ha hecho la LEY es cambiar el sitio y modo
de ejercer los controles la administracién centralizada. En lugar de ir
las entidades paraestatales a la administracion centralizada para ob-
tener las autorizaciones y aprobaciones que las diversas leyes estable-
cen sobre el control y vigilancia de las mismas, ahora es la propia
administracién centralizada quien, a través de sus servidores piblicos,
va hacia las entidades paraestatales, formando parte de los 6rganos
de gobierno de las mismas para ejercer los controles relativos a tales
entes, Esta transferencia, en esencia, no varia la situacién de las enti-
dades, ya que los controles los sigue ejerciendo la administracién cen-
tralizada mediante su desplazamiento hacia las entidades. Aun cuando
es'an‘ticipado emitir un diagnéstico sobre lo que va a suceder en la
pr.ac.tlca es muy posible que en lugar de lograr esa autarquia a la ad-
ministracién centralizada, pueda tener lugar un mayor entorpecimiento
la marcha y operacién de los entes, por la circunstancia, por cierto no
dgscabellada, de que integrados los 6rganos de gobierno por diversos
miembros de diferentes dependencias de la administracion centralizada,
puedan provocarse conflictos e interferencias entre los mismos servi-
dores_ piiblicos por no tener criterios homogéneos sobre las diversas
materias que constituiran los puntos a resolverse en las sesiones de
tale's érganos de gobierno provocando con ello, mas que agilidad y
rapxdez.. estancamiento y dilaciones en su funcionamiento. Para ilustrar
lo anferlor, pongamos por ejemplo el caso de la aprobacién del progra-
ma financiero de una entidad paraestatal, cuyo programa elaborado
con base en el programa sectorial en materia de financiamiento, con-
tenga los financiamientos que la entidad respectiva pueda gestionar Yy
obtener durante el ejercicio fiscal. En este caso, el someterse dicho
programa para su aprobacién al érgano de gobierno, evidentemente
. el servidor piblico representante de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico cuenta con mayores elementos y conocimientos sobre
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la actividad financiera no sélo de la entidad sino de todo el sector
paraestatal, por lo que su punto de vista y su voto, en condiciones
normales, debiera ser apoyado ordinariamente por los demas miembros
del 6rgano, pero lo mas légico que suceda es que los demas miembros,
basicamente los representantes de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto y de otras dependencias relacionadas con el objeto de la
entidad, tengan puntos de vista opuestos y hasta contrarios a las del
servidor piblico representante de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piiblico y toda vez que las resoluciones del érgano se toman, por mayo-
ria de votos de los miembros que lo integran, puede acontecer que las
resoluciones, o bien se pospongan, o en todo caso, se adopten de manera
contraria al servidor piblico, que por razén de sus funciones y de la
materia objeto de discusién, esté mas calificado que los demas miem-
bros. Esta situacién, tomada con todas las reservas del caso, puede
presentarse y constituir, como ya se dijo, un serio y definitivo obstaculo
en la marcha y funcionamiento de las entidades. En sintesis, la preten-
dida autonomia de gestion es sélo una declaracion de buena intencién,
que en su fase de instrumentacion puede encontrar serios escollos.
Ojala que esto no acontezca.

Por otro lado, nuestro sistema juridico da el mismo tratamiento a
los organismos descentralizados y a las empresas de participacién esta-
tal mayoritaria. Hubiera sido muy conveniente, en cuanto a su control
por parte de la administracién centralizada, que las empresas de parti-
cipacién estatal mayoritaria tuvieran menor control que los organismos
descentralizados, por la simple y sencilla razén que en los términos
de la LEY los organismos descentralizados siempre realizaran un ob-
jeto relativo a una actividad o funcién publica de mayor jerarquia y
valor que las empresas de participacion estatal mayoritaria y, por lo
tanto, no se justifica que se les dé el mismo tratamiento de control,
supervision y vigilancia.®

8 En el Titulo III de la Ley del Régimen de las Entidades Paraestatales Auté-
nomas Espafiola (Ley de 26 de diciembre de 1958), las llamadas empresas naciona-
les en el derecho espaiiol, equivalentes a nuestras empresas de participacién estatal
mayoritaria, sélo estan obligadas a remitir al Tribunal de Cuentas, dentro de los
seis meses siguientes a la fecha en que termine su ejercicio social, copias autorizadas
de su balance y cuenta de pérdidas y ganancias correspondientes a dicho ejercicio,
cuyo referido Tribunal de Cuentas a su vez rendird un informe de dichas empresas
a.l Consejo de Ministros proponiendo las medidas que deben adoptarse y las resolu-
ciones a dictarse con base en los informes anuales que rindan las empresas. a efecto
de lograr un éptimo funcionamiento de las mismas.
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VII. REGIMEN APLICABLE A LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS

Ya indicabamos, en el Capitulo IV, que los organismos descentrali-
zados deben de tener por objeto la realizacion de actividades estraté-
gicas o prioritarias, la prestacion de un servicio publico o social o la
obtencion o aplicacién de recursos para fines de asistencia o seguridad
social.

El Articulo 15 de la LEY sefiala que en las leyes o decretos relativos
que expida el Congreso de la Unién o el Ejecutivo Federal para la
creacién de los organismos descentralizados se estableceran entre otros
elementos:

a) La denominacién del é6rgano; b) domicilio; ¢) su objeto; d) las
aportaciones o fuentes de recursos para integrar su patrimonio; e) la
manera de integrar el érgano de gobierno y de designar al director
general y a los servidores piblicos en las dos jerarquias inferiores a
éste; f) las facultades y obligaciones del director general; g) sus
6rganos de vigilancia y facultades; y h) el régimen laboral a que se
sujetaran las relaciones de trabajo. Sobre esto dltimo, cabe hacer la
aclaracién de que si el 6rgano descentralizado es creado por el ejecutivo
federal, cuya inconstitucionalidad ya fue analizada en el Capitulo IV,
esta impedido por los principios de Autoridad Formal de la Ley y
Supremacia de la ley, para sefialar el régimen laboral a que se sujetaran
los servidores piblicos del organismo descentralizado respectivo, toda
vez que la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
reglamentaria del Apartado B del Articulo 123 Constitucional, en su
Articulo 29, sefiala que todos aquellos organismos descentralizados que
tengan por objeto la prestacién de servicios piiblicos quedaran sujetos,
en cuanto a sus relaciones laborales, a dicha ley. En consecuencia, el
Ejecutivo Federal no puede derogar una ley, ni contrariarla ni ir mas
alla de lo que la ley indica por el principio de distribucién de funciones
entre los diversos érganos estatales previstos en la Constitucion. Por

lo tanto, seria inconstitucional que el Ejecutivo Federal al crear un
organismo descentralizado estableciera un régimen laboral con sus
servidores piiblicos distinto al de la ley burocratica.

En cuanto al Articulo 16 de la LEY, que se refiere a que cuando
un organismo descentralizado deja de cumplir su objeto o su funcio-
namiento no resulta conveniente desde el punto de vista de la economia
nacional, la Secretaria de Programacién y Presupuesto, previa opinion
de la coordinadora de sector, propondra al Ejecutivo Federal la disolu-
cién y liquidacién de dicho ente, es importante subrayar que si el
organismo descentralizado hubiere sido creado por ley del Congreso

I —————
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es evidente que el Ejecutivo no pueda acordar su disolucién, sino que
en todo caso podra promover la iniciativa de dicha disolucién para que
sea acordada por el propio Congreso de la Unién (Principio de Auto-
ridad Formal de la Ley).

Los Articulos 17, 18, 19, 20, 21, 22 y 23 de la LEY se refieren a
la forma de funcionar los é6rganos de gobierno, facultades del director
general y manera de acreditar la personalidad y facultades de los
miembros del 6rgano de gobierno, secretario y prosecretario de éste,
del director general y de los demas apoderados generales de dichos
organos.

Como algo novedoso, sélo se exige inscribir en el Registro Publico
de Organismos Descentralizados a esa clase de entes, sin que en lo
sucesivo las empresas de participacién estatal mayoritaria tengan que
inscribirse en el Registro Publico que llevara la Secretaria de Progra-
macién y Presupuesto. En el referido registro se inscribiran el estatuto
organico, reformas o modificaciones de los organismos descentralizados;
nombramientos de los integrantes de los 6rganos de gobierno y direc-
tor general, subdirectores y otros apoderados generales y funcionarios
que lleven la firma de la entidad. Para acreditar su personalidad y
facultades dichos servidores piblicos bastara exhibir una certificacién
de su nombramiento o mandato expedido por el Registro Publico de
Organismos Descentralizados.

VIII. REGIMEN APLICABLE A LAS EMPRESAS DE PARTICIPACION
ESTATAL MAYORITARIA

Igualmente, en el Capitulo IV, se hizo mencién de cuales son consi-
deradas empresas de participacién estatal mayoritaria. Las empresas
de participacién estatal mayoritaria deben tener siempre por objeto
las areas prioritarias que se determinan en el Articulo 6° de la LEY.
Sobre ¢l particular, también criticamos la ambigiiedad y generalidad
delo que por areas prioritarias se entiende (Capitulo 1V).

Se reitera en el Articulo 31 de la Ley que la organizacién, adminis-
tracién y vigilancia de las empresas de participacion estatal mayorita-
ria, quedan sujetas a lo que la legislacién aplicable a cada una de ellas
sefiale, sea la legislacién mercantil o civil, en su caso, sin perjuicio
desde luego de que dichas empresas quedan sujetas a los términos
sefialados por la LEY, es decir, se les da el mismo tratamiento, en
cuanto a su control, vigilancia y supervisién, que a los organismos
descentralizados. Los demas articulos del Capitulo III, relativos a di-
chas ‘empresas, se refieren a la forma en que funcionara el consejo
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de administracién u érgano de administracion, directores generales o
sus equivalentes, la fusion y disolucién de las mismas y, en general,
se equipara en lo fundamental, en cuanto a su operacién y funciona-
miento, a los organismos descentralizados.

IX. REGIMEN APLICABLE A LOS FIDEICOMISOS PUBLICOS

El Capitulo IV de la LEY (Articulos 40 al 45) esta dedicado a los
fideicomisos publicos de los cuales ya hicimos algunos comentarios y
observaciones en el Capitulo IV, destacando nuevamente el absurdo
de equiparar a los fideicomisos piiblicos como si se tratara de entidades
juridicas.

El Articulo 40 remite al Capitulo V de la LEY, en cuanto al desa-
rrollo y operacién de todas las entidades paraestatales, y por lo que
hace a los comités técnicos y directores generales de los fideicomisos
pablicos, éstos se ajustaran en cuanto a su integracién, facultades y
funcionamiento a lo que se establece para los 6rganos de gobierno y
directores generales de las demas entidades paraestatales. El resto del
articulado de dicho Capitulo se refiere a los elementos que debe tener
¢l Contrato de Fideicomiso, las facultades del comité técnico, al igual
que aquellas materias o asuntos que por su importancia y trascendencia
deben ser sometidos al érgano de gobierno de la institucién que funja
con el caracter de fiduciario. Como punto sobresaliente destaca el Ar-
ticulo 45 de la LEY al sefialar que en los contratos constitutivos de
fideicomisos en que la administracién piblica federal centralizada sea
la fideicomitente, siempre se contendra la facultad expresa de revocar-
los, sin perjuicio de los derechos que correspondan a fideicomisarios
o terceros.

X. CoNCLUSIONES

1. Aunque la LEY es un buen esfuerzo para estructurar adecuada-
mente a todo el sector paraestatal, no logra su principal objetivo de
dar una auténtica autarquia de funcionamiento y gestion al sector
paraestatal, salvo aquellas entidades paraestatales como las universida-
des e instituciones de educacién superior que gozan de autonomia y las
entidades que integran el sector financiero del Estado.

2. La autonomia de gestion que es el elemento mas novedoso de
la LEY, esta todavia muy lejos de alcanzar tal propésito, por la cir-
cunstancia de que la LEY lo Gnico que hace es transferir los términos
de la relacién en cuanto al control y vigilancia que ejerce la adminis~
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tracion centralizada, es decir, en lugar de que el sector paraestatal
acuda al sector centralizado a obtener las aprobaciones y autorizaciones
para su funcionamiento y operacién, ahora es el sector centralizado
quien va al sector paraestatal con el mismo objetivo, a través de la
incrustacion en los érganos de gobierno de servidores piublicos de las
dependencias del sector centralizado, sin lograr una real y auténtica
autonomia de gestion, pues de todas maneras estan las entidades pa-
raestatales estrecha e intimamente vinculadas con la administracion
centralizada,

3. Como se expresé a lo largo de este estudio, continian vigentes
algunas irregularidades, unas hasta el grado de ser inconstitucionales
que no quedaron subsanadas en la nueva LEY. '



