LAS ENTIDADES PARAESTATALES Y LOS MEDIOS DE CONTROL
Y VIGILANCIA DE LAS MISMAS POR EL GOBIERNO FEDERAL

Por EpuArpo pe IBARROLA

1. INTRODUCCION

La complejidad de la vida moderna, ha obligado a que el Estado realice
una serie de actividades, que anteriormente no se consideraban dentro
de su esfera tradicional de actuacién y que estin enfocadas fundamental-
mente a la promocién social, econémica y de servicio publico. Si tomamos
como indicador los gastos realizados por los Gobiernos, estos resultarin
menores para las actividades consideradas como tradicionales, en compa-
racién a los destinados a aquellas que se consideran como innovadoras.

La ideologia dominante de los diversos Estados s6lo nos es ttil para
medir el grado de avance, mayor o menor, de las nuevas actividades esta-
tales, ya que atn en los paifses considerados como de corte capitalista, sus
gobiernos estdn realizando funciones que hasta hace poco se consideraban
como privativas de los particulares.

México no es ajeno a este fendmeno, y por ello el Gobierno Federal
ya no estd estructurado solamente de dependencias dedicadas a las fun-
ciones politico gubernamentales (Secretarias y Departamentos de Estado)
sino que por el contrario, han proliferado dentro de su seno, infinidad de
entidades denominadas comunmente como paraestatales, que de alguna
u otra manera, segin su naturaleza y actividades, realizan tales actividades,
y que a su vez, en su funcionamiento, dependen del “sector central” y
perciben ingresos provenientes del erario publico, via subsidios o ayudas,
aun cuando por su actuacién también tienen percepciones propias.

Basta con observar la lista de las entidades de la Administracién Pu-
blica Paraestatal y el Presupuesto Anual de Egresos, para darnos cuenta
de su proliferacién y de la magnitud de sus gastos, y eso sobre la base
de que no todas estin comprendidas dentro del control presupuestal di-
recto. Esta simple observacién, hace reflexionar en la importante funcion
politica, social y econémica que el sector paraestatal desempefa en la
vida nacional.

El Gobierno actual ha considerado, y no sin razén, la importancia de
emprender una “Reforma Administrativa” que racionalice las funciones
estatales y paraestatales de indole administrativa, ya que desde hace tiem-
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po, la propia Administracién ha sido severamente criticada por el creci-
miento constante, la desorganizacién y el mal manejo del sector para-
estatal.

El propésito de este estudio, es analizar juridicamente a la luz de la
mencionada “Reforma Administrativa”, la naturaleza y definicién de
las entidades paraestatales y de algunos de los mecanismos de control vy
vigilancia que tienen las dependencias gubernamentales sobre 1.as mismas.

Al respecto, la magnitud del problema es destacada por Alejandro Ca-
rrillo Castro, en su interesante estudio titulado “La Empresa Publica y
la Reforma Administrativa” (Empresas Publicas. Presidencia de la Re-
publica. Coordinacién General de Estudios Administrativos. Coleccién Se-
minarios No. 7), en donde expresa que las empresas publicas fueron na-
ciendo en México en funcién de situaciones muy diversas, a partir de
los Gobiernos Postrevolucionarios, para hacer frente a necesidades de
distinta indole y en diferentes etapas.

Asi en un comienzo surgieron las entidades de regulacién bancaria y
financiera (Banco de México, Nacional Financiera, Bancos Agricola y Eji-
dal para hacer frente a necesidades de tipo monetario, econémico vy
crediticio. Posteriormente, fueron creadas entidades que se dedicarian a
la explotacién de recursos naturales considerados de interés nacional (PE-
MEX). En la actualidad, el Estado, a través de la administracién paraesta-
tal, ha intervenido en la actividad econémica general del pais, tanto en
la produccién de bienes y en la prestacién de servicios que implican la
politica social, de apoyo y mejoramiento a las clases sociales menos favo-
recidas y a los grupos marginados en el pais.

En consecuencia como su creacion ha obedecido mds a la necesidad de
hacer frente a problemas inminentes, que a un programa preestablecido,
se presenta la necesidad para la administracién publica, de lograr una
coordinacién entre las distintas entidades, con miras a racionalizar y opti-
mizar su operacion, desarrollo y participacién en el crecimiento de Mé-
Xico.

II. BASES CONSTITUCIONALES DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA PARAESTATAL

El concepto “Administracién Publica Paraestatal” es una innovacién de
la Ley Orginica de la Administracién Publica Federal, y la misma establece
que el Poder Ejecutivo de la Unién se auxiliard en los términos de las
disposiciones legales aplicables, de las entidades de la administracién pu-
bh(a. .para.x?st:mnl denominadas organismos descentralizados, empresas de
participacién estatal, instituciones nacionales de crédito, organizaciones
auxiliares nacionales de crédito, instituciones nacionales de seguros y de
fianzas y de fideicomisos (Articulo tercero)
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Esto quiere decir, que la administracién paraestatal desempefia una fun-
cién auxiliar del Ejecutivo, y que la misma se integra de las entidades
mencionadas, de cuya definicién y naturaleza hablaremos mas adelante.
Ahora bien, el problema central del presente rubro, es el de analizar en
qué preceptos de nuestra Carta Magna encuentra fundamento la existen-
cia de las mencionadas entidades.

Sin temor a equivocarnos, podemos afirmar categéricamente que den-
tro de nuestra Constitucién, no existe ningin precepto que textualmente
comprenda a dichas entidades, las defina, senale sus lineamientos gene-
rales de creaciéon y funcionamiento y determine las actividades que pue-
dan desempenar.

Varios preceptos Constitucionales, aluden a algunas de dichas entida-
des para seiialarles, a ellas o a sus directivos, obligaciones concretas, tal
es el caso del articulo 93, que faculta a cualquiera de las Cdmaras que
integran el Congreso de la Unién, a llamar a los Directores y Adminis-
tradores de los Organismos Descentralizados Federales o de las empresas
de participacion estatal mayoritaria, cuando se discuta una ley o se es-
tudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades,

Asimismo, el tercer pédrrafo del precepto, adicionado por decreto del 2
de diciembre de 1977, faculta a las Cimaras de Diputados y de Senado-
res, a formar comisiones dentro de su seno, que investiguen el funciona-
miento de los organismos y empresas mencionados, debiendo hacer del
conocimiento del Ejecutivo Federal, los resultados de las investigaciones
practicadas.

El articulo 123, en su fraccion XXXI senala como competencia de las
autoridades laborales federales, el conocer de las controversias obrero pa-
tronales que se susciten en empresas administradas en forma directa o des-
centralizada por el Gobierno Federal. Ese mismo articulo en su fraccion
XII, segundo parrafo, pérrafo, establece que se considera de utilidad so-
cial la expediciéon de una Ley para la creacién de un “organismo” inte-
grado por el Gobierno Federal y representantes de los trabajadores y pa-
trones que administre el fondo nacional de la vivienda.

En términos similares, en el Apartado B del mismo articulo constitucio-
nal, se establece el organismo de seguridad social de los trabajadores al
servicio del Estado (fraccion XI, inciso f) segundo pérrafo). Igualmen-
te, en la fraccién XII del mismo apartado, se prevé la existencia de un
“organismo” para la seguridad del ejército, fuerza aérea y armada del
pais.

A pesar de que en el articulo 90 de la Ley Fundamental se establece
que para el despacho de los negocios del orden administrativo de la Fede-
racion, habrd el numero de secretarios que establezca el Congreso por
una ley, la que distribuird los negocios que habrin de estar a cargo de
cada Secretaria, lo que nos harfa pensar que el Ejecutivo sélo puede con-
tar con Secretarfas de Estado para su auxilio, consideramos que las en-



384 EDUARDO DE IBARROLA

tidades de la administracién publica paraestatal, no pueden ser tacha-
das de inconstitucionales, ya que diversos preceptos constitucionales aluden
a ellas, previendo su existencia, tal y como sucefie con los Departa.memoS
Administrativos en los articulos 92 y 73 fraccion XVI, cuya existencia
como dependencias gubernamentales se encuentra plenamente justificado
a la luz de la Constitucién. ¥

Ello no obsta para que nos inclinemos por la necesidad de una refor-
ma a la Constitucién, en donde se prevea expresamente la existencia de
la administracién publica paraestatal, la forma de creacién -de las entida-
des que grupa, las finalidades que pueden y deban perseguir y los linea-
mientos generales de control por parte del Gobierno Federal. En este
mismo orden de ideas, seria también conveniente la reforma del articulo
90 para comprender expresamente dentro del mismo, a los Departamen-
tos Administrativos.

En cuanto al control de la actividad de las entidades paraestatales y
sélo por lo que se refiere a organismos descentralizados federales y a em-
presas de participacién estatal mayoritaria, la Constitucién apunta dos
medios a cargo del Poder Legislativo. La comparecencia de sus directivos
o administradores a la Cdmara que los llame y la investigacién de sus
operaciones a través de comisiones especiales.

III. ENTIDADES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
PARAESTATAL

Ya arriba se hizo mencién de la Ley Orgdnica de la Administracién Pu-
blica Federal (en lo sucesivo se denominarda simplemente Ley Orgdnica)
en donde sefiala cudles son las entidades que integran la denominada
administracion paraestatal, correspondiéndonos ahora hacer un andlisis
de la naturaleza propia de cada entidad y de sus distinciones con respec-
to a las demis.

Por organismos descentralizados, la Ley mencionada considera en su ar-
ticulo 45, que son aquellas instituciones creadas por disposiciones del
Congreso de la Union, o en su caso por el Ejecutivo Federal, con perso-
nalidad Juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea la forma o es-
tructura legal que adopten.

Esta definicién amerita varios comentarios;

a) Es bastante mds reducida que la definicién contenida en la Ley
para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Des-
centralizados y Empresas de Participacion (En lo sucesivo se denominard
simplemente Ley para el Control) ya que este cuerpo legal agrega que
su patrimonio debe constituirse total o parcialmente con fondos o bienes
federales o de otros organismos descentralizados, asignaciones, subsidios,
concesiones o derechos que le aporte el Gobierno Federal o con el ren-
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dimiento de un impuesto.especifico y ademds, que su objeto o fines sean
Ja prestacion de un servicio publico o social, la explotacién de bienes
o recursos propiedad de la Nacién, la investigacién cientifica o tecno-
logica, o la obtencién y aplicacién de recursos para fines de asistencia o
seguridad social.

Cabe hacer la aclaracién, que la definicion contenida en la Ley para el
Control, limita su aplicacién a los fines de la propia Ley. Sin embargo,
a pesar de que la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal es
norma posterior, sélo derogé aquellas disposiciones legales que se opongan
a lo establecido en la misma, consecuentemente la Ley para el Control,
s6lo quedd derogada en aquello que se opusiera a la Orgédnica de la Ad-
ministracion Publica Federal, esto es, a las atribuciones que aquellas otor-
gaba a diversas dependencias para el control y vigilancia, las que por
disposicién de la Ley Orgdnica quedaron encomendadas a otras, tal es el
caso por ejemplo de las Secretarias de Patrimonio Nacional y de la Presi-
dencia, que ya no existe y cuyas atribuciones, dependiendo del tipo
de asunto, pasaron a la Secretaria de Programacién y Presupuesto, a la de
Comercio, a la de Asentamientos Humanos y Obras Publicas y en su
caso, a la Secretaria o Departamento considerado como Coordinador de
Sector.

Por lo anterior, consideramos que la definicién de la Ley Orginica,
para los efectos de determinar cuales son organismos descentralizados,
debe complementarse con la contenida en la Ley para el Control.

b) Tanto la Ley Orgdnica como la Ley para el Control, al definir a los
organismos descentralizados hacen mencién que pueden ser creados por
el Congreso de la Unién o por el Ejecutivo Federal. Existen varios creados
por el Congreso, mediante una ley, bien sea que se refiera a un campo de
actividad como es el caso de la Ley Minera con respecto al Consejo de
Recursos Minareles; la del Seguro Social, con respecto al Instituto Mexi-
cano del Seguro Social, es decir dichas disposiciones, ademds de regular
un campo de actividad, crean y estructuran a una entidad; ademis exis-
ten leyes que exclusivamente crean y organizan a algin organismo, como
es el caso de Petréleos Mexicanos, de Caminos y Puentes Federales de
Ingresos y Servicios Conexos.

Por otro lado, el Ejecutivo Federal, mediante Decretos Presidenciales
ha creado diversos organismos, como el caso de la Productora Nacional
de Radio y Televisién, la Editorial Popular de los Trabajadores, el
Consejo Nacional de Cultura y Recreacién de los Trabajadores y el
exitoso Prondsticos Deportivos para la Asistencia Publica, por citar sélo
a algunos de ellos.

Cabe hacer notar, que la creacién de un organismo, la mayor de las ve-
ces implicar4 la necesidad de suministrar fondos del presupuesto publico,
de ahi la necesidad de que por lo menos exista una partida presupuestal,
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utilizable legalmento para dichos fines, atento a lo dispuesto por el
articulo 126 de la Constitucién. .

Consideramos que dada la importancia de estos organismos, en cuanto
a sus funciones y actuaciones y a las erogaciones presupuestales que en
ocasiones implican, la creacién de los mismos deberia reservarse al Con-
greso, y tal vez, para aquellos casos de emergencias o de necesidades in-
minentes, en épocas en que aquél no estuviere en sesiones, facultar al Pre-
sidente a su creacién, pero condicionada a la aprobacion posterior del
Legislativo.

¢) Ambas disposiciones legales, la Ley Orgdnica y la Ley para el Con-
trol, establecen que es independiente, para atribuirle a una entidad la
naturaleza de organismo descentralizado, la forma o estructura legal que
adopte. Es interesante cuestionarnos, cudl serfa el alcance real de esa in-
diferencia normativa, respecto a la situacién formal del organismo, ya
que una ampliacién de la misma, podria hacernos confundir a dichos
organismos con alguna otra entidad paraestatal, por ejemplo considerar
como organismo descentralizado a sociedades anénimas que tradicional-
mente han sido consideradas como empresas de participacién estatal, aun
en aquellos casos en que pertenecen integramente al Estado.

La costumbre o préctica al respecto, en la Administracién Publica, ha
consistido en que la disposicion normativa que crea a un organismo des-
centralizado lo define como tal, siendo esto de suma importancia, ya que
los organismos estdn sometidos a mecanismos de control diferentes a los
de las demds instituciones paraestatales.

Sin embargo, consideramos que la naturaleza propia de los organismos
descentralizados radica en la no posibilidad de participacién privada con
finalidad lucrativa o mercantil, ya que excepcién hecha de los organis-
mos de seguridad social, en donde los particulares (sectores obrero y pa-
tronal) participan en alguna medida de su administracién, mas no de los
recursos generados por el organismo a titulo de ganancia, en la inmensa
mayoria de ellos, por no decir el resto, el patrimonio invertido pertene-
ce integramente al Gobierno Federal. Ademads, tal y como lo menciona la
Ley para el Control, la finalidad del organismo puede reducirse a la
prestacion de un servicio publico (atin cuando se trate de funciones de
investigacién como el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia) o a la
explotacién de recursos naturales (Petr6leos Mexicanos, Comisién de Fo-
mento Minero, etc.)

Existe en nuestro sistema juridico una innovacién, en lo que respecta
a las funciones de los organismos descentralizados, que ademds choca con
la naturaleza de entidades auxiliares del Gobierno Federal, prescrita por
la Ley Orgénica.

Se trata de la Procuraduria Federal del Consumidor, a la que el articu-
lo 57 de la Ley Federal de Proteccién al Consumidor califica de organis-
mo descentralizado de servicio social, con funciones de autoridad.
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Tradicionalmente se ha considerado que las funciones de autoridad co-
rresponden exclusivamente a la Administracién Central, con base en los
textos constitucionales, por lo que, ademis de la serie de comentarios que
ameritaria el caso de la Procuraduria (constitucionalidad de la misma,
procedencia del juicio de amparo, obligatoriedad de agotar el trdmite
conciliatorio como requisito previo para acudir a los tribunales comunes)
lo cual rebasarfa los limites del presente estudio, consideramos adecuado
el citar el caso como Wnico en nuestro sistema, ya que ni el Seguro Social
o el INFONAVIT, cuyas cuotas tienen cardcter de créditos fiscales, rea-
lizan funciones de autoridad, pues las mismas son exigidas via la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico.

Respecto a las empresas de participacién estatal, nuestro sistema juri-
dico las divide en dos: de participacién mayoritaria y de participacién
minoritaria.

Dentro de las primeras, en los términos de la Ley Orgénica estin con-
sideradas las siguientes:

a) Que el Gobierno Federal, el Gobierno del Distrito Federal, uno o
mds organismos descentralizados, otra u otras empresas de participacién
estatal, una o mds instituciones nacionales de crédito u organizaciones
auxiliares nacionales de crédito, de seguros o de fianzas o los fideicomisos
a que se refiere la propia Ley, aporten o sean propietarios de cincuenta
por ciento o mds del capital social.

b) Que en la constitucién de su capital se hagan figurar acciones de
una serie especial que sélo puedan ser suscritas por el Gobierno Federal.

¢) Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nombra a la
mayoria de los miembros del Consejo de Administracién, junta directiva
u organo de gobierno, designar al presidente, al director o gerente, o
cuando tenga facultades para vetar los acuerdos de la asamblea general
de accionistas, el Consejo de Administracion o de la junta directiva u
érgano del gobierno equivalente.

El articulo 47 de la Ley en cuestién, introdujo una innovacién al es-
tablecer que se asimilan a las empresas de participacién mayoritaria, las
sociedades civiles y las asociaciones civiles en las que la mayorfa de los
asociados sean alguna o varias de las dependencias que se citan en el
inciso a) anterior, o cuando alguna de dichas instituciones se obligue a
realizar o realice aportaciones econémicas preponderantes.

Al igual que en el caso de los organismos descentralizados, en la defi-
nicion de empresas de participacién estatal mayoritaria, la Ley para el
Control no incluye aquellas en que participen el Gobierno del Distrito
Federal, ni los fideicomisos a que se refiere dicha ley.

Estas modificaciones requieren de algunas reflexiones. El considerar
como empresas de participacién estatal mayoritaria, a aquellas entidades
en cuyo capital participe el Gobierno del Distrito Federal, choca en prin-
cipio con la peculiar naturaleza del Distrito Federal, ya que éste, si bien
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es cierto que es la sede de los Poderes Federales, su gobierno no es pro-
piamente federal, atin cuando co'mgdan el E]ecut1v9 y e_l Leglslatwo_ con
los poderes de la Uni6n. El1 Distrito queral tamb_nén tiene un réglmen
local, y en el caso que nos ocupa, €XiSL€n Organismos descentralizados
cuva funcién se limita a la Ciudad de México (vg. Sistema de Transpor-
tes Colectivo METRO) y cuya existencia, al igual que Ia'de las empre-
sas de participacién estatal, estd prevista en la Ley Orgédnica del D.ep?r.
tamento del Distrito Federal. Los organismos y empresas del Distrito
Federal, reciben recursos y estin comprendidos, algunos de ellos, en el
Presupuesto de Egresos del Departamento del Distrito Federal. :

Estimo que siendo coherentes con el sistema de gobierno establecido
para el Distrito Federal, cuyo patrimonio no se confunde con el patrimo-
nio nacional, como claramente se puede observar en la Ley General de
Bienes Nacionales en comparacién con los bienes del Distrito Federal
cuya reglamentacién se encuentra en la Ley Orgdnica del Departamento
del Distrito Federal, asi como en las diversas leyes fiscales locales del Dis-
trito, debiera corresponder al Gobierno del Departamento, el control,
vigilancia y supervision de las entidades paraestatales que le correspon-
den, mediante leyes especiales para ello, y sélo en caso de que dichas en-
tidades gozasen de ministraciones de fondos federales, establecer un con-
trol, a cargo de alguna dependencia del Ejecutivo Federal para ello.

El Presupuesto de Egresos del Departamento del Distrito Federal para
el ejercicio fiscal de 1979, en su articulo primero establece una partida
para aportaciones a organismos descentralizados y otra de erogaciones
adicionales a los organismos descentralizados, donde aparecen el Sistema
de Transporte Colectivo. el Sistema de Transportes Eléctricos del Distrito
Federal, Industrial de Abastos, Caja de Previsién para los trabajadores a
lista de raya y la Caja de Previsién de la Policia del Distrito Federal.

Los articulos 3o0. fracciones II y III y 20. del mencionado Decreto de
Presupuesto de Egresos, contienen disposiciones aplicables a los “orga-
nismos descentralizados del Departamento del Distrito Federal.

Por otro lado, en materia del sector paraestatal en el cual interviene
el Departamento del Distrito Federal, existen en la Ley Orgdnica del mis-
mo las siguientes disposiciones: El articulo 17 en su fraccién VI, consi-
dera como funciones de gobierno del Departamento, la de recabar la
informacién que se requiera para el cumplimiento de las atribuciones de
las entidades paraestatales que correspondan (estén agrupadas en) a su
sector. El articulo 19, fracciéon III, es el mds importante en materia de
empresas de participacién estatal del mismo, ya que considera como
funcién en materia hacendaria, la de aprobar, previo acuerdo del Presi-
dente de la Repiblica, la participacién del Departamento del Distrito
Federal en empresas, sociedades o asociaciones civiles o mercantiles, ya

sea en su creacién, aumento de capital o para adquirir todo o parte
de éste.
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Es conveniente reflexionar la forma de conjugar este precepto con el
contenido en el articulo 8o. de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal, pues conforme a éste ultimo, la autorizacién Pre-
sidencial para constituir o aumentar el capital en una empresa de
participacién estatal (autorizacién para la participacién estatal) es otor-
gada por conducto del Secretario de Programacién y Presupuesto, y por
el contrario, la Ley Organica del Departamento del Distrito Federal alude
en forma directa al Primer Magistrado.

Por otra parte, en el Reglamento interior del Departamento del Dis-
trito Federal existen algunas disposiciones aplicables a las entidades para-
estatales agrupadas bajo la coordinacién del Departamento, a saber: El
articulo 5o., fraccién XXIII, establece como atribucién del Jefe del De-
partamento, la de aprobar, previo acuerdo del Presidente de la Republi-
ca, la participacién del Departamento en una entidad de la administracién
publica paraestatal, lo que esti en relacién con el articulo 19, fraccién
111 de la Ley Orginica, antes comentado.

El articulo 8o., Fracciéon I, sefiala como atribuciones del Contralor
General, la vigilancia de las entidades paraestatales del sector del Depar-
tamento, a fin de que cumplan con las disposiciones legales en materia
de administracién, custodia y registro de los fondos, valores y bienes a
su cargo. El articulo 14, fraccién I, establece como atribucién de la Direc-
cion General de Informacién, Andlisis, Estadisticas, Programacién y Es-
tudios Administrativos (tal vez la dependencia con el nombre mds largo
dentro de la Administracién Publica) la de promover, asesorar y coordinar
los trabajos de adecuacién administrativa y organizacién de actividades
de las entidades paraestatales del sector, referentes al aprovechamiento
de sus recursos humanos, materiales y financieros.

Como puede observarse, estimo debiera armonizarse la situacién de las
entidades paraestatales que corresponden al Distrito Federal, con las
atribuciones genéricas de control y vigilancia que tiene el Gobierno Fe-
deral, a fin de dejarle a este tltimo sélo aquellas en que también tuviere
participacidn,

Por otro lado, la posibilidad de otorgar caricter de empresa de parti-
cipacion estatal a las sociedades y asociaciones civiles, en principio es co-
rrecta, pero en la medida en que conforme a la Reforma Administrativa
se actualicen los mecanismos de control del sector paraestatal, se deberid
tomar muy en cuenta la naturaleza juridica propia de dichas entidades
civiles, pues guardan diferencias muy acentuadas en comparacion con l?
mayoria de las empresas de participacién estatal que tienen forma juridi-
ca de sociedades mercantiles.

La Ley Orgénica de la Administracién Piblica define a las empresas de
participacién estatal minoritaria, como aquellas sociedades en las que
uno o més organismos descentralizados u otra, u otras empresas de par-
ticipacién estatal mayoritaria, consideradas conjunta o separadamente
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posean acciones o partes de capital que representen menos del cincuenta
por ciento y hasta el veinticinco por ciento dq aql‘lél.. .

Respecto a la definicion de las empresas mmorltar.las, contemd? .ef‘ la
Ley para el Control, se repite el defecto de no gonsxderar la }?OSlblllC!ad
de que el Gobierno Federal directamente participe en el cz'lpxta'l 59c1al,
lo cual es absurdo puesto que si el cardcter de empresa minoritaria lo
pueden conferir entidades paraestatales, con mayor razén lo conferiri el
Gobierno Federal.

Ademis, la Ley Orgédnica omitié considerar a todas las demds entidades
que atribuyen cardcter de empresa mayoritaria, como es el caso de las ins-
tituciones nacionales de crédito, que si estin contempladas en la Ley
para el Control. Esto podria no ser de gran trascendencia si consideramos
que en principio, las instituciones u organizaciones auxiliares nacionales
de crédito, de seguros y de fianzas, son en general empresas de participa-
cién estatal, con caracteristicas especificas diferentes en atencién a la
naturaleza de su objeto social, pero si pudiera presentar problema con res-
pecto a los fideicomiso, por ejemplo.

En este mismo orden de ideas, en el Registro de la Administracién Pug-
blica Paraestatal publicado en el Diario Oficial de 29 de septiembre de
1978, en el rubro III que seiala las empresas de participacion estatal mi-
noritaria, se expresa claramente que incluye aquellas en cuyo capital par-
ticipan las entidades a que hicimos mencién en el pdrrafo anterior. Esto
nos lleva a pensar, que debe hacerse una definicién legal de estas entida-
des, mis ordenada y coherente.

Es conveniente entrar en el andlisis de las definiciones de instituciones
nacionales de crédito, de organizaciones auxiliares nacionales de crédito,
y de instituciones nacionales de seguros y de fianzas, ya que como se
afirmé anteriormente, pueden quedar comprendidas dentro del concepto
genérico de empresas de participacién estatal, ain cuando con motivo
de su objeto social, guardan, en cuanto a su funcionamiento y situacién
juridica, algunas diferencias especificas.

Las instituciones y las organizaciones auxiliares nacionales de crédito
se encuentran definidas por la Ley General de Instituciones de Crédito
y Organizaciones Auxiliares en su articulo primero, tercer parrafo en los
siguientes términos: “...las constituidas con participacion del Gobierno
Federal, o en las cuales éste se reserve el derecho de nombrar la mayoria
del Conseo de Administracién o de la junta directiva o de aprobar o
vetar los acuerdos que la asamblea o el consejo adopten”.

Normalmente las instituciones nacionales de crédito tienen sus propias
leyes orgénicas, tal es el caso del Banco de México, S. A., de la Nacional
Financiera, S. A., del Banco Nacional de Crédito Rural, S. A, por citar
algunos y ademds, existe un Reglamento especial sobre las mismas pu-
blicado en el Diario Oficial de 29 de junio de 1959. Por otro lado, la
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Ley para el Control excluy6 a este tipo de instituciones de sus mecanismos
de control y vigilancia (Articulo lo., fraccién I).

Cabe hacer la aclaracién, de que no todas las instituciones de crédito
en las que el Gobierno Federal o alguna entidad paraestatal tienen in-
terés en su capital, son consideradas como “instituciones nacionales” ya
que este término sélo es aplicable a las que caigan dentro de la definicién
normativa, ya que las demds, atin cuando sean instituciones de crédito, no
serdn “nacionales” aun cuando tendrdn cardcter de empresas de participa-
cién estatal. Esto lo podemos corroborar con aquellas instituciones en
cuyo capital no participa el Gobierno Federal, sino una institucién nacio-
nal de crédito.

Las instituciones nacionales de seguros son definidas por la Ley Gene-
ral de Instituciones de Seguros, como aquéllas que se constituyen con
intervencién del Estado Federal, bien que éste suscriba la mayoria del
capital, bien que, aun en el caso de no hacerlo, el Estado se reserve el
derecho de nombrar la mayoria de los miembros del Consejo de Admi-
nistracién o de la Junta Directiva, o de aprobar o vetar las resoluciones
que la Asamblea o el Consejo tomen.

El ordenamiento establece que las instituciones nacionales de seguros
se regirdn por lo que dispongan sus leyes especiales, y a falta de las
mismas, por las descripciones de la Ley General de Instituciones de Se-
guros.

Ademis prohibe que las demds instituciones de seguros, que conforme
a la ley no pueden ser consideradas como ‘nacionales”’, utilicen en su
denominacién la palabra “nacional”.

La definicién adoptada por la Ley General de Instituciones de Seguros
es bastante clara en especial en lo que se refiere a la posibilidad de que
aun cuando el Gobierno no tenga la mayoria de las acciones, en caso
de reservarse la designacién de Consejeros, o bien de aprobar o de auto-
rizar las decisiones del Consejo o de la Asamblea, la institucion serd con-
siderada como nacional.

No podemos opinar lo mismo de las instituciones nacionales de fianzas,
ya que la Ley Federal de Instituciones de Fianzz‘ls no contiene ninguna
disposicién que las defina. Ante tal situacién, estimo que debemos adop-
tar una definicién que siga los lineamientos establecidos por las leyes al
definir a las instituciones nacionales de crédito y de seguros, en el sen-
tido de que sean constituidas por el Gobierno Federal, o bien que éste
se reserve la posibilidad de designar a la mayoria de los consejeros o
miembros de la junta directiva, o tenga la facultad de aprobar o vetar
los acuerdos de Consejo, Juntas Directivas o Asambleas de accionistas.

Respecto a los seguros, la Ley de la materia exige en su articulo 8o.
que la mediacién de los que contraten los organismos y empresas del
Estado, se efectiie por conducto del organismo establecxdq al efecto por %a
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. El articulo primero transitorio
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de dicha disposicién (Decreto publicado en el Diari-o Oficial el 23 de
diciembre de 1974). sefal6 que en tanto dicho organismo no sea creado,
las instituciones mencionadas seguirdn contratando sus seguros a través
de la Aseguradora Mexicana, S. A. .

En relacién con la forma juridica de las sociedades de participacién
estatal, la prictica administrativa en Méxicg ha consistido en que sean
sociedades mercantiles, de preferencia anénimas, consecuentemente para
su manejo interno les es aplicable la Ley General de Socidades Mercanti-
les y demds disposiciones del derecho comun, independientemente de los
medios de control y vigilancia administrativos atribuibles por su cardc-
ter paraestatal y de las demds obligaciones que en atencién a dicho ca-
rdcter le son exigibles.

Es oportuno expresar, que debiera analizarse la posibi.lidad, sobre todo
para aquellas empresas de participacién directa del Gobierno Fedt_zral, de
no exigir el requisito de un nimero minimo de socios (por ejemplo:
cinco en el caso de las sociedades anénimas) por ser abiertamente inne-
cesario ademds de absurda la situacién que se presenta cuando el propio
Gobierno tiene que usar de “prestanombres”. Sin querer entrar de lleno
al andlisis del problema de las sociedades de un solo socio, consideramos
conveniente que al menos para las sociedades de participacién estatal,
fuera resuelto en forma favorable por la legislacién.

La Ley Orginica de la Administracién Publica Federal, establece en su
articulo 53 que el Ejecutivo Federal, en los casos que proceda, determi-
nard que funcionarios habrin de ejercer las facultades que implique la
titularidad de las acciones que formen parte del capital social de las
entidades de la administracién paraestatal. A falta de dicha determina-
cién, la misma corresponderd al titular de la Secretarfa o Departamento
bajo cuyo sector se encuentre agrupada la entidad de que se trate.

Independientemente de la inexactitud de la redaccién del precepto, al
decir *“...las acciones que formen parte del capital social’..” ya que en
realidad no sélo existen sociedades anénimas o en comandita por acciones,
cuyo capital o parte del mismo se divida en éste tipo de titulos (articu-
los 111 y 207 de la Ley General de Sociedades Mercantiles) el precepto
viene a resolver la importante cuestiéon de representacién del socio —Go-
bierno Federal en el ejercicio de los derechos que por tal calidad le co-
rresponden en una empresa de participacién estatal, ya que bastard una
designacién del Presidente o del Secretario o Jefe de Departamento hecha
en favor de una persona fisica, para que ésta se encuentre plenamente
facultada para representar al socio, que en los casos que se estudian es
el Gobierno Federal en forma directa.

Cuando Ia calidad de socio corresponda a otra entidad paraestatal que
goce de personalidad juridica diferente a la del Gobierno Federal, la
representaciéon del socio corresponderd a la persona fisica que de acuerdo
con lineamientos internos de la entidad de que se trate, goce de las facul-
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tades de representacién de la misma, conferida de acuerdo con lo esta-
blecido en los estatutos sociales de la empresa en cuyo capital se parti-
cipa (articulo 192 de la Ley General de Sociedades Mercantiles).

La Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal, en su articulo
52 particulariza en un caso de representacién del Gobierno como socio,
en una empresa del Estado o en general en cualquiera de las entidades
paraestatales, estableciendo, a mi manera de ver en forma por demis
innecesaria, que cuando los nombramientos de presidente o miembros de
los consejos, juntas directivas o equivalentes de dichas entidades cores-
pondan al Gobierno Federal, serd el Presidente de la Republica quien
haga tal designacién, lo cual es evidente tomando en cuenta los rasgos
peculiares de un sistema presidencialista como el nuestro, en donde el
Poder Ejecutivo se encuentra depositado en una sola persona y sus auxi-
liares, Secretarios de Estado y Jefes de Departamento, siempre obran por
acuerdo de aquél.

Hasta aqui hemos analizado las empresas de participacién estatal (in-
cluyendo a las instituciones y organizaciones auxiliares nacionles de cré-
dito, seguros y fianzas) sobre la base de su clasificacibn en mayorista-
rias y minoritarias, clasificacién que tiene una gran importancia para los
efectos del control y vigilancia ejercida sobre las mismas por el Gobier-
no Federal. Sin embargo, y derivindose de la Ley para el Control, por
parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empre-
sas de Participacién Estatal, el Registro de la Administracién Publica
Paraestatal, publicado, como ya antes se dijo, en el Diario Oficial de
29 de septiembre de 1978, hace una clasificacién por demds interesante,
de la que hablaremos a continuacién.

Cabe advertir, que segtin el articulo 12, segundo pdrrafo de la Ley
arriba citada, la Secretaria del Patrimonio Nacional (Ahora Secretaria de
Programacién y Presupuesto de conformidad con el articulo 32, fraccién
XII de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal) tiene el
deber de publicar periédicamente, una lista de los organismos y empresas
sujetos al control y vigilancia del Gobierno Federal.

En el Registro que nos ocupa, las empresas de participacién estatal
mayoritaria se clasifican en participacién estatal directa y participacién
estatal indirecta.

A las primeras corresponden aquellas entidades en cuyo capital partici-
pa el Gobierno Federal en el 509, o mids, o bien cuando éste se reserva la
facultad de nombrar a la mayorfa del Consejo de Administracién, junta
directiva u érgano de gobierno equivalente, designe al presidente o direc-
tor, o al gerente, o tenga facultades de vetar los acuerdos de la asamblea
de accionistas, del consejo de administracién, junta directiva u 6rgano de
gobierno equivalente, o bien exista una serie especial de acciones que
solo puedan ser suscritas por él. -

Es importante precisar, que el cardcter de participacién mayoritaria, no
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solamente lo otorga la suscripcién del 509, o mas del capital, sino que
también en todos los demds casos citados, independientemente del porcen-
taje en que el Gobierno participe en el capital social, se estard en pre-
sencia de este tipo de entidades. -

Por otro lado, las empresas de participacion indirecta, son aquellas en
cuyo capital participan, conjunta o separadamente, en el 509, o mds .otras
entidades de la administraciéon piblica paraestatal, diferentes al Gobierno
Federal. Llama la atencion, que en la ultima parte de la definiciéon con-
tenida en el Registro (Rubro IL, inciso B) se dice que tgmbién'spn em-
presas de participacién indirecta, las sociedades o asociaciones civiles, en
las cuales la mayoria de los asociados sean Dependencias (Secretarfas o
Departamentos) de la Administracién Publica Federal o bien se obliguen
a realizar las aportaciones econémicas preponderantes.

En nuestro sistema juridico constitucional, las Dependencias Federales
carecen de personalidad juridica, ya que ésta corresponde solo al Estado
Federal en su unidad y totalidad, mismo que para efectos administrativos
es representado por el Ejecutivo Federal (Presidente de la Republica)
tal es el caso de la propiedad de los bienes inmuebles, que corresponden al
Estado Mexicano y no tal o cual Dependencia, inclusive ni siquiera di-
chos inmuebles pueden pertenecer a los Poderes en si (Ejecutivo, Legis-
lativo o Judicial) de tal manera que no nos explicamos como una depen-
dencia sin personalidad juridica puede adquirir el cardcter de socio.

Ademis, en caso de que el Gobierno Federal fuese el socio o asociado,
estimo que la entidad civil de que se trate deberia adquirir el cardcter
de empresa de participacién directa, y no indirecta como estd establecido
en el Registro.

Corresponde ahora entrar al analisis de los fideicomisos contemplados
por la Ley Organica de la Administracion Puablica Federal.

Fl articulo 59, en relacién con el 30. fracciéon III del ordenamiento que
nos ocupa, establece que los fideicomisos que tengan cardcter de enti-
dades paraestatales, seran aquellos que se establezcan por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico como fideicomitente unico de la adminis-
tracién publica centralizada, asi como los que se creen con TECursos de
las demis entidades paraestatales( organismos descentralizados, empre-
sas de participacién estatal, instituciones y organizaciones auxiliares na-
cionales de crédito, de seguros o de fianzas).

La definicién de este tipo de fideicomisos, contenida en el Registro de
la Administracion Publica Paraestatal (Rubro IV) amplia la contenida
en la Ley Organica, al establecer que pueden ser fideicomitentes, ademds
de las entidades sefialadas, el Departamento del Distrito Federal y cual-
quier institucién fiduciaria, cuando actie en cumplimiento de los fines
de otro fideicomiso considerado como paraestatal.

Respecto al Departamento del Distrito Federal, podemos hacer aqui la
misma critica formulada al analizar los organismos descentralizados Y
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las empresas de participacién estatal, pero en lo que se refiere a los
fideicomisos creados por otro fideicomiso, consideramos acertado el tra-
tamiento que otorga la Secretaria de Programacién y Presupuesto, en el
Registro de la Administracién Puablica Paraestatal, aun cuando no tenga
un fundamento legal expreso.

Hasta aqui hemos intentado dar una definicion de cada una de las
entidades que integran la llamada administracion publica paraestatal, co-
rresponde ahora el turno a los procedimientos y medios de control y vi-
gilancia, que sobre dichas entidades puede ejercer el Gobierno Federal.

IV. Medios de control y wigilancia que sobre la Administracién Publica
Paraestatal, ejerce el Gobierno Federal

Como ya antes se expresd, en la Constitucion Politica existen medios de
control de las entidades paraestatales, ejercidos por el Poder Legislativo,
consistentes en términos generales en la comparecencia ante la cdmara
que lo solicite, de los directivos de esas entidades o bien en la formacién
de comisiones legislativas para la investigacion de la operacién de las
mismas.

Los controles ejercidos por el Poder Ejecutivo, encuentran su funda-
mento legal, en diversas disposiciones que se encuentran esparcidas y es
Jamentable decirlo, muchas de ellas carecen de sistema y en ocasiones
se contradicen. Es realmente aqui, donde los programas de la “Re-
forma Administrativa” dedicada al sector paraestatal, encuentran su mds
grande reto.

Las principales disposiciones que establecen medios de control sobre
el sector paraestatal, son la Ley Orgdnica de la Administracién Publica
Federal, la Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal, la Ley
de Inspeccién de Contratos y Obras Publicas, la Ley de Inspecciéon de
Adquisiciones, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Fe-
deral, la Ley General de Deuda Publica, la Ley General de Bienes Nacio-
nales, las leyes anuales de Ingresos y los Presupuestos anuales de Egresos,
asi como una infinidad de Decretos y Acuerdos Presidenciales o de autori-
dades inferiores.

Consideramos adecuado abordar el andlisis de estos medios de control,
clasificdndolos en las tres etapas de la existencia de las entidades paraesta-
tales es decir: a) su creacién, b) su operacion y desarrollo y ¢) su modi-
ficacién o extincién, Pero ademds, en atencién a que cada una de estas
entidades, atendiendo a su propia naturaleza tiene un conjunto de me-
dios de control propios, independientemente de los medios generales apli-
cables a todos ellos, se hara, en el desarrollo del estudio, una alusién
especifica a la entidad que corresponda, excepcion hecha de las institu-
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ciones y organizaciones auxiliares nacionales de crédito, lo que requeri-
ria un estudio exclusivamente dedicado a ellas.

A) Creacion

No existe en la Constitucién Piblica una limitacién al Ejecutivo para
que este ordene la creacién de entidades del sector paraestatal, salvo la
presupuestal que ya antes se analizé, pero es posible que una entidad
creada, en atencién a su propia operacién, no requiera de ministraciones
de fondos federales, con lo cual quedaria salvado el requisito anterior.

Consideramos que no es aplicable lo dispuesto en el articulo 73, frac-
cién XI de nuestra Ley Fundamental, ya que el Congreso tiene facultad
para crear empleos piiblicos de la federacién y seialar, aumentar o dis-
minuir sus dotaciones, pues se refiere exclusivamente a los empleos pro-
piamente federales y no comprende a las entidades.

Lo anterior se ve apoyado por la personalidad juridica propia de las
entidades descentralizadas, que implica una distincién respecto al resto de
las dependencias estatales. Mds esto no obsta como ya también antes se
dijo, para insistir en la necesidad de actualizar nuestra Constitucién para
preveer dentro de ella, los lineamientos y bases generales de la creacién,
funcionamiento, control, objetivos y extincién de las entidades paraesta-
tales.

En este orden de ideas, la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto
Publico Federal, en su articulo 8 establece que la participacién estatal
en las empresas, deberd ser previamente autorizada por el Ejecutivo Fe-
deral a través de la Secretaria de Programacién y Presupuesto.

Esta disposicién es de reciente creacién, ya que la Ley se expidi6 el 29
de diciembre de 1976, y se estima destinada a establecer un mayor orden
en las inversiones publicas, a fin de evitar la proliferacién inmoderada
e innecesaria de empresas del Estado, y atn cuando sélo se refiere a las
empresas de participacién estatal y a los fideicomisos, hubiera sido super-
fluo que sefialara a los organismos descentralizados, ya que éstos solo pue-
den ser creados por el Congreso o por el Presidente, autoridades supe-
riores al Secretario del ramo mencionado.

Es deseable que las autorizaciones que emita la Secretarfa de Progra-
macién y Presupuesto, obedezcan a lineamientos generales de planeacion
y programacién de la actividad estatal, a fin de que este tipo de inver-
siones estén basadas en necesidades reales y en un sistema de prioridades,
de tal manera que el Estado, de intervenir en una actividad determinada
mediante la creacién o compra de una empresa, lo haga donde su parti-
cipacién es indispensable o por lo menos necesaria, ya que de lo contra-
rio, los recursos asi aplicados serin distraidos de inversiones mas utiles.

Ahora bien, la disposicién que se comenta es aplicable también tratdn-
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dose de empresas de participacién estatal indirecta y es donde mejor se
explica y justifica el precepto, ya que las entidades que participen en el
capital, salvo las contenidas en el Presupuesto de Egresos —que son las
menos—, no requerirfan de partida presupuestal especifica para ello, al
menos del Presupuesto de Egresos de la Federacién, aprobado anualmente
por la Camara de Diputados, por esa razon, corresponde ahora a la Se-
cretarfa de Programacién y Presupuesto, ser el conducto de la autorizacién
presidencial para la constitucién o incremento de una empresa de parti-
cipacién estatal o de un fideicomiso.

Sobre el particular, el Acuerdo Presidencial publicado en el Diario Ofi-
cial de 24 de abril de 1979, exige ademés la opinién del Coordinador
del Sector que corresponderia segiin la naturaleza de la empresa que se
pretenda crear, asi como la opinién de la Coordinacién General de Es-
tudios Administrativos de la Presidencia de la Republica.

Con respecto a los fideicomisos, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal, sefiala en su articulo 90., que sélo se puede cons-
tituir e incrementar, previa autorizacién del Presidente de la Repubica,
otorgada por conducto de la Secretaria de Programacién y Presupuesto.
Los comentarios presupuestales formulados anteriormente, le son apli-
cables también, a este tipo de entidades.

Ademds, sobre los fideicomisos, es conveniente sefialar lo siguiente: La
Ley Organica de la Administracién Piblica Federal, en su articulo 49 es-
tablece que el fideicomitente deberd recabar la autorizacién previa del
Coordinador del sector correspondiente, para la integracion de los comités
técnicos, pero que invariablemente habrd un miembro que represente
a aquél.

El 10 de enero de 1979, se expidi6 un Decreto Presidencial, publicado
en el Diario Oficial del 27 de febrero del mismo aflo, que es un verda-
dero reglamento sobre la constitucion, modificacién, operacién y extin-
cién de este tipo de fideicomisos.

El articulo 8o. de dicho Decreto, sefiala que en los Comités Técnicos de
los fideicomisos siempre se incluird por lo menos un representante del
Coordinador del Sector correspondiente y otro de la Secretarfa de Hacien-
da y Crédito Publico. Ademds se establece que la institucién fiduciaria de-
berd mantener un representante en dichos 6rganos, con voz pero sin voto.
Por otro lado, el Gomité Técnico serd presidido por quien se determine en
la autorizacién de creacién y en caso de no haberse determinado, por el
representante del Cordinador del sector dentro del cual se encuentre agru-
pado el fideicomiso de que se trate.

En el Derecho que mos ocupa, se insiste que en aquellos casos en
que los fideicomisos hayan sido constituidos directamente por el Gobier-
no Federal ,y no a través de alguna otra entidad, el fideicomitente tnico
serd la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, pero las instrucciones
respecto a los elementos del fideicomiso (objeto, monto, estructura, etc.)



308 EDUARDO DE IBARROLA

serdn dadas por el Ejecutivo Federal (lo cual es explicable por la supre-
macia Presidencial) pero a través de la Secretarfa de Programacién y Pre-
supuesto.

La situacién anterior va acorde con lo dispuesto tanto por la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal (articulo 49) como por la
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal (art. 90.), sin
embargo, no se explica por qué dicha Secretaria continia como fideico-
mitente tnico del Gobierno Federal, si a la luz de la nueva distribucién
de atribuciones de la Administracién Publica Federal, las facultades del
gasto publico se encomendaron a la Secretaria de Programaciéon y Pre-
supuesto. Evidentemente, el constituir un fideicomiso implica erogar fon-
dos, precisamente los que se afectarin al fin u objeto de dicho negocio
juridico.

Se explic6 que la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico fuese el fi-
deicomitente tnico del Gobierno Federal, cuando aquélla, de conformidad
con la Ley de Secretarfas y Departamento de Estado, tenfa también las
facultades y atribuciones relativas al gasto publico, pero ahora, tal parece
que lo que quedd es una mera costumbre, ya que si los lineamientos esen-
ciales del fideicomiso se dan por conducto de la Secretaria de Programa-
cién y Presupuesto, bien podria esta dependencia fungir como fideicomi-
tente, maxime si es la encargada del gasto piblico.

Pudiera pensarse que la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico con-
tintia como fideicomitente tunico del Gobierno Federal, en atencién a
los controles que ejerce sobre las instituciones de crédito que son las tni-
cas fiduciarias en nuestro pais (excepciéon hecha de la Comisién de Fo-
mento Minero, articulo 91, fraccién XV de la Ley Minera) via la Co-
misién Nacional Bancaria y de Seguros, sin embargo, dicho control en
nada se ve obstaculizado o mermado, en caso de que dicha Secretarfa
dejase de ser el fideicomitente,

B) Operacion y desarrollo

A fin de integrar a las entidades paraestatales en un sistema de fun-
cionamiento mds racional, con base en los objetivos de las mismas, la Ley
Orginica de la Administracién Publica Federal, faculté al Presidente de
la Republica a determinar agrupamientos de las mismas, por sectores
definidos, a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo Federal, se
realicen a través de la Secretaria de Estado o Departamento Administra-
tivo que sea designado, en cada caso, como coordinador del sector co-
rrespondiente.

Al efecto se han publicado en los Diarios Oficiales de 17 de enero de
1977 (fe de erratas publicadas el 31 de marzo de 1977); 12 de mayo de
1977; 10 de abril de 1978 y 27 de febrero de 1979 (fe de erratas publi-
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cada el b de marzo de 1979) varios Decretos Presidenciales que agrupan
a las diversas entidades paraestatales dentro de la coordinacién de alguna
Secretaria o Departamento Administrativo.

De dichos ordenamientos, debemos destacar que la Secretaria que mds
entidades tiene agrupadas bajo su sector es la de Patrimonio y Fomento
Industrial y por el contrario, la Secretaria de Marina carece de entidades
a las cuales coordine. Esto obedece al objeto social de las entidades agru-
padas, en relacién con las atribuciones de su coordinador de sector,
explicindose la situaciéon particular de la Secretaria de Marina por el
hecho de que las atribuciones relativas a la marina mercante, actividad
que es desarrollada también por algunas empresas paraestatales, le fue
transferida por la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal a la
Secretarfa de Comunicaciones y Transportes (articulo 36, fracciones XIV,
XVII, XIX, XX, XXI, XXII y XXIII) las que conforme a la anterior
Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de 23 de diciembre de
1958 correspondia a la Secretarfa de Marina (Articulo 5.).

Segtin el articulo 51 de la Ley Orgénica de la Administracién Publica
Federal, corresponde a la Secretarfa de Estado o Departamento adminis-
trativo encargado de la coordinacién de los sectores de entidades paraesta-
tales, planear, coordinar y evaluar la operacién de las mismas, El De-
creto de agrupacién sectorial publicado el 17 de enero de 1977 establece
las atribuciones especificas de los coordinadores de sector en los términos
que en sintesis se exponen a continuacién:

El coordinador del sector tiene la facultad de planear, coordinar y eva-
luar, la operacién de las entidades agrupadas. Respecto al gasto (egresos)
de dichas entidades, el Coordinador debe orientar y coordinar su planea-
cién, programacién, presupuestacion, control y evaluacién, lo que va
acorde con 1 oestablecido por el articulo 6o. de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal y para ello, el Coordinador deberd
presentar ante la Secretaria de Programacién y Presupuesto, los proyectos
de presupuesto de egresos de las entidades coordinadas.

En relacién al financiamiento de las entidades agrupadas, el Coordina-
dor debe presentar ante la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, apro-
bados previamente por la de Programacién y Presupuesto, los proyectos
y programas de actividades, de las entidades que requieran de finan-
ciamientos para realizarlas.

Por otro lado, al Coordinador del sector le corresponde las siguientes
atribuciones de vigilancia sobre las entidades agrupadas:

a) Vigilar la utilizacién de los recursos provenientes de financiamiento.

b) Vigilar el cumplimiento de los presupuestos y programas de ope-
racién.

¢) Revisar las instalaciones y los servicios auxiliares.

ch) Revisar los sistemas y procedimientos de trabajo y produccién.

El Coordinador del sector, estd facultado para someter al Ejecutivo
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Federal, las medidas administrativas requeridas, para instrumentar la
coordinaciéon del sector.

Ademds, el Coordinador del sector debe opinar, ante la Secretarfa de
Programacion y Presupuesto, la que someterd a la consideracion del Eje-
cutivo, las medidas tendientes a la modificacién de la estructura y bases
de organizacién de las entidades; asi como la iniciativa para fusionar o
disolver alguna de ellas.

Segtin el Acuerdo publicado en el Diario Oficial el 24 de abril de
1979, la Secretaria de Programacion y Presupuesto deberd contar también
con la opini6n previa de la Cordinacién General de Estudios Administra-
tivos de la Presidencia de la Republica.

En la Ley para el Control (articulos 13 y 14) se encomendaban esas atri-
buciones a la Secretaria del Patrimonio Nacional, la que deberia oir el
parecer de las Dependencias del Ejecutivo cuyas funciones tuviesen que
ver con los fines u objetos del organismo o empresa que se tratase de
fusionar, disolver o modificar. Tal parece desprenderse de esta ley un
principio de agrupacién sectorial.

Tratindose de empresas de participacién estatal minoritaria, el Coor-
dinador del sector debers designar al comisario que vigilard la participa-
cién estatal, en los términos del articulo 48 de la Ley Orgdnica de la
Administracién Publica Federal.

Es en la Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal, como
su nombre lo indica, en donde se encuentra el mayor numero de meca-
nismos de de fiscalizacién, que ejerce la administracién centralizada sobre
la descentralizada.

El ordenamiento legal de referencia, fue expedido el 29 de diciembre
de 1970, y abrog6 a la anterior Ley de la materia, de 27 de diciembre de
1965. Es anterior a la promulgacién de la Ley Orgdnica de la Adminis-
tracién Publica, por ello, las referencias que hace a las Secretarias de
Patrimonio Nacional y de la Presidencia, deben entenderse hechas a las
Dependencias que conforme a este ultimo ordenamiento, tienen las atri-
buciones de control y vigilancia, segin sea el caso y ademds interpretarla
a la luz de la existencia de Dependencias que tienen el cardcter de coor-
dinadoras de sector, ante las cuales los organismos y empresas deben ago-
tar algunos tramites previos, segin se vio anteriomente.

Es conveniente también dejar seialado, que las facultades que podemos
considerar como “genéricas” o “generales” de control y vigilancia que
conforme a la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 23 de
diciembre de 1958, correspondian a la entonces existente Secretaria de
Patrimonio Nacional (articulo 7o., fraccion XII) fueron otorgadas por
la Ley Organica de la Administracién Publica Federal a la Secretaria
de Programacién y Presupuesto, de nueva creacién, conforme a lo dis-
puesto por el articulo 32, fraccion XII.
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Por ello, ésta Dependencia, salvo los casos especificos en que alguna
otra controle o vigile para ciertos efectos a las entidades paraestatales y
excepcion hecha de las atribuciones expresas otorgadas a los Coordinado-
res de sector, es la legalmente facultada para realizar esa fiscalizacién
“general”. Los medios mecanismos de control y vigilancia, que se tradu-
cen en facultades de la autoridad y deberes de quienes tienen a su cargo
la administracion de las entidades paraestatales, contenidos en la Ley
para el Control, podemos esquematizarlos, para el caso de los organis-
mos descentralizados y las empresas de participacién estatal mayoritaria,
de la siguiente manera:

PRIMERO. La Ley excluye a las instituciones nacionales de crédito, de
seguros y de fianzas, asi como a las organizaciones auxiilares nacionales
de crédito y a las instituciones docentes y culturales, cuyo sistema de con-
trol es especifico y previsto en otras disposiciones legales.

SEGUNDO. La Ley para el Control faculta a la Secretaria de Progra-
macién y Presupuesto, a realizar una auditoria permanente y una inspec-
ciéon técnica, sobre las entidades sometidas al control, para obtener in-
formacion relativa a la operacién administrativa y al funcionamiento eco-
nomico, la correcta operaciéon y el grado de cumplimiento de las dispo-
siciones presupuestales aprobadas para efectos de inversiones; asimismo
para poder revisar los sistemas de contabilidad, control y auditorfa in-
ternas, los estados financieros mensuales y anuales dictaminados por los
auditores externos, las instalaciones y servicios auxiliares y los sistemas
y procedimientos de trabajo.

Es necesario que estas atribuciones se conjuguen con las correspondien-
tes a los coordinadores de sector, puesto que algunas de ellas, como ya
se vio antes corresponden también a éstos ultimos, y no podemos consi-
derar que la Ley para el Control ha quedado derogada en este aspecto a
efecto de privar a la Secretaria de Programaciéon y Presupuesto de tales
facultades, en virtud de que un Decreto Presidencial no puede modificar
a una Ley del Congreso de la Unién.

Por otro lado, la Secretaria de Programacién y Presupuesto puede de-
signar o remover libremente al auditor externo de cada entidad, el que
debe ser un Contador Publico independiente de la misma; al personal
técnico necesario para llevar a cabo las funciones de vigilancia, asesoria
e inspeccién técnica y a un representante, con voz pero sin voto, que
deber4 asistir a las sesiones de los consejos de administracion, juntas di-
rectivas u ¢érgano equivalente, y a las asambleas de socios, siempre que
la Secretaria no tenga ya representante permanente en tales 6rganos.

Las entidades controladas, a su vez, tienen obligacién de inscribirse en
el Registro de la Administracién Publica Paraestatal dentro de los 30
dias contados a partir de la fecha en que adquieran tal cardcter; de pre-
sentar a la Secretarfa de Programacién y Presupuesto anualmente, sus
presupuestos y programas de operacién, estados financieros mensuales y
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anuales: de dar a la Secretaria de Programacién y Presupuesto las mds
amplias facultades de investigacién y verificacién, de organizar sus siste-
mas de control y auditorfa interna conforme lo sefiala la mencionada Se-
cretaria y de publicar en el Diario Oficial de la Federacion, dentro de
los cuatro meses de concluido su ejercicio social, con la autorizacién pre-
via de las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y Programacién y
Presupuesto sus estados financieros.

En caso de requerir créditos para efectuar inversiones, las entidades con-
troladas deberdn obtener previamente la autorizacién de la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Publico, asi como para suscribir los Titulos de Cré-
dito y otros documentos en donde consten las obligaciones a cargo de las
entidades, situacién que va acorde con los lineamientos y prescripciones
establecidas por la Ley General de Deuda Publica.

Es importante destacar que conforme a este dltimo ordenamiento, se
exige a las entidades del Sector Publico Federal, autorizacién previa de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para efectuar negociaciones
oficiales, gestiones informales o exploratorias para acudir al mercado ex-
terno de dinero o capitales.

Respecto a la concentracién de créditos, la mencionada dependencia tie-
ne facultades para cuidar que los recursos obtenidos via financiamiento,
estén destinados a la finalidad original y sobre todo que puedan ser paga-
dos con los recursos que generen las inversiones efectuadas.

Asimismo dicha dependencia debe autorizar aquellas operaciones en que
se otorgue la garantia del Gobierno Federal y vigilar la capacidad de
pago de la entidades.

Segiin la Ley para el Control, las entidades comprendidas dentro del
Presupuesto de Egresos de la Federacién deberdn concentrar sus fondos
en la Tesoreria de la Federacién.

TERCERO. Respecto a la enajenacién de los activos de las entidades
paraestatales, la Ley para el Control parte de la clasificacién de los bie-
nes en muebles e inmuebles, ya que segin su naturaleza serd el mecanis-
mo de control aplicable.

Respecto a los bienes muebles comprendidos dentro del activo fijo de
una entidad paraestatal, su enajenacién requerird de autorizacién previa
de la Secretaria de Comercio, atento a lo dispuesto por el Articulo 18 de
la Ley que nos ocupa en relacién con el Articulo 34, fraccion XIX de la
Ley Orgénica de la Administracién Publica.

Tratindose de los inmuebles, cuando su enajenacién no constituya el
objeto de la entidad, la misma deberd ser autorizada previamente por
Acuerdo del Presidente de la Republica, refrendado en la actualidad por
los Secretarios de Programacién y Presupuesto y de Asentamientos Hu-
manos y Obras Publicas.

La Ley para el Control parte de la hipétesis de que la enajenacién a
titulo oneroso deberd ser hecha en subasta ptblica, sin embargo, el Pre-
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sidente estd facultado para eximir de tal requisito a las entidades y
facultarlas a transmitir el bien a una determinada persona.

Tanto en la enajenacién como en la adquisicién de inmuebles por parte
de las entidades paraestatales, deberd tomarse como base, el valor que se-
fiale la Comisién de Avaltos de Bienes Nacionales.

En materia de propiedad inmobiliaria, existe una gran diferencia entre
los Organismos Descentralizados y el resto de las entidades de la Admi-
nistracién Ptblica Paraestatal, ya que la Ley General de Bienes Nacionales
(Articulo 28, Fraccién VII) considera como destinados a un servicio pu-
blico y en consecuencia pertenecientes al dominio publico de la federa-
cién, los inmuebles de los organismos publicos de caricter federal, por lo
que su enajenacién, si es a particulares o a otras entidades paraestatales,
requerird previamente del Acuerdo Presidencial de desincorporacién del
dominio publico.

En consecuencia, para ser gravados se requerird previamente la autori-
zacién del Ejecutivo Federal dictada por conducto de la Secretarfa de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas, y s6lo asf, los acreedores po-
drédn ejercitar cuando proceda, todas las acciones que les correspondan
conforme al derecho comtn.

Ademds, las operaciones de enajenacién de dichos inmuebles, deberdn
protocolizarse por los notarios publicos especiales, designados por la
mencionada Secretaria.

Las entidades paraestatales tienen también, de conformidad con la
Ley para el Control, la obligacién de registrar los contratos de arrenda-
miento que celebren sobre bienes inmuebles, los que deberdn basarse
en los dictimenes de la Comisién de Avaltios de Bienes Nacionales.

CUARTO. Asimismo, estin obligados a mantener actualizados sus in-
ventarios y para poder cancelar por incobrables los adeudos a cargo de
terceros, requieren de la autorizacién de las Secretarias de Hacienda y
Crédito Publico y de Programacién y Presupuesto.

En relacién a la situacién presupuestal de las entidades, la Ley de Pre
supuesto, Contabilidad y Gasto Piablico Federal, establece una serie de
normas relativas al gasto y a la contabilidad del sector paraestatal.

Es interesante asentar también que en el Presupuesto de Egresos para
1979, aparecieron 27 entidades paraestatales como sometidas al control
presupuestal directo y la Cédmara de Diputados autorizé un gasto para
las mismas que asciende a la cifra global de 552.5 miles de millones de
pesos en comparaciéon a los 571.7 miles de millones de pesos que auto-
riz6 al Gobierno Federal, lo que nos comprueba la afirmacién contenida
en la parte introductoria del presente estudio.

Igualmente en el Decreto de Presupuesto de Egresos se establece que
las entidades paraestatales no podrdn otorgar donativos, ni proporcionar
ayuda de ninguna especie, sin la autorizacion previa de su Coordinador
del Sector y de la Secretaria de Programacién y Presupuesto.
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QUINTO. La contratacion y re'alizaci(’m de obras §i\_/iles fle las entidade.s
paraestatales, se encuentra Som.euda al control y v1g11an.c1a de la Admi.
nistracion Central, en los términos de la Ley de Inspeccién de Contratos
y Obras Piblicas, su Reglamento y las I'i'de'?S Y Norma§ Generales para la
Contratacién' y Ejecucion de Obras Pul?llcas, §xped1das por los Secre-
tarios de Obras Publicas y del Patrimonio Nacional y publicadas en el
Diario Oficial de 26 de enero de 1970. i f o

La Ley que nos ocupa, encuentra su [gndamento constitucional en el
articulo 134 de nuestro supremo ordenamiento, que determina que todos
los contratos que el Gobierno tenga que celebrar para la ejecucién de
obras publicas, seran adjudicados en subasta, mediante convoca{orias, y
para que se presenten proposiciones en sobre cerrado, que serd abierto en
junta publica.

La Ley se aplica a las Secretarfas y Departamentos de Estado y dentro
del sector paraestatal, a los 01ganismos descentralizados y a las empresas
de participacién estatal, pero excluye expresamente a los fideicomisos cons-
tituidos por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, como fideico-
mitente tinico del Gobierno Federal; a las instituciones nacionales de cré-
dito; a las organizaciones nacionales auxiliares de crédito, a las institucio-
nes nacionales de seguros y de fianzas, asi como a las empresas que tengan
suscrita la mayorfa de su capital por las mencionadas instituciones na-
cionales, directamente o bien a través de otras empresas que tengan la
mayoria de su capital suscrito por dichas instituciones, salvo que estén
comprendidas expresamente en el Presupuesto de Egresos de la Federa-
cién, en cuyo caso, las disposiciones de control si les serdn aplicables.

En términos muy generales, el control establecido por la Ley consiste
en el deber que tienen las dependencias y entidades sometidas, de contratar
sus proyectos de obra y la ejecucion de las mismas, sélo con aquellos
contratistas registrados en el Padrén de Contratistas del Gobierno Fede-
ral, por otro lado, las obras deben adjudicarse mediante concurso, al
mejor postor; celebrarse los contratos sobre la base de precios unitarios y
los proyectos y obras sélo serdn pagadas si existe una partida presupuestal
aprobada, que comprenda la inversién o el gasto.

Quedan excluidas del control las obras de mantenimiento y reparacion;
de reparacién de equipos e instalaciones; las de construccién, cuando su
importe no exceda de cien mil pesos y las obras imprevistas debidas a
emergencias.

La Ley establece la nulidad de pleno derecho de los contratos de obra
celebrados con violacién a sus disposiciones.

Recientemente la Ley fue adicionada con un precepto, que faculta al
Ejecutivo Federal a que mediante disposiciones de cardcter general, exi-
ma a las entidades de algunos requisitos y modalidades previos a la

contratacién de obras, reservindose los medios de control que juzgue
pertinente.
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Esto seguramente se debié a la necesidad de agilizar los tramites que
deben realizar las entidades para la contratacién de obras, con miras a
una mayor rapidez y eficiencia y sobre todo, para disminuir en alguna
medida el “burocratismo” existente en dicho campo, que ademds no siem-
pre resulta ser un adecuado procedimiento de vigilancia.

Aun cuando la Ley de Inspeccién de Contratos y Obras Publicas facul-
ta a la Secretaria del Patrimonio Nacional, a realizar los controles que
]a misma establece, dichas atribuciones pasaron, de conformidad con la
Ley Orginica de la Administracién Publica Federal (articulo 32, frac-
cion XVI) a la Secretaria de Programacién y Presupuesto.

SEXTO. Las adquisiciones de las entidades paraestatales de mercan-
cias, bienes muebles y materias primas, se encuentran reguladas por la
Ley de Inspeccién de Adquisiciones.

El principio general del mecanismo de control establecido por esta Ley,
esta contenido en los articulos 6 y 7 de la misma, que sefiala en tér-
minos generales, que las adquisiciones mediante contrato o pedido (el
pedido aceptado se convierte en contrato) no podrd realizarse sin la previa
revisién, intervencién y registro por parte de la Secretarfa de Comercio;
ademds, los funcionarios de las entidades deben formular los contratos o
pedidos de adquisiciones en los términos y con los datos que senale el
Reglamento de la Ley (que atin no ha sido expedido) y enviarin la
documentacién a la Secretarfa, para su revisidn, intervencién y registro.

No obstante, el articulo 10 faculta a la Secretaria de Comercio, cuando
considere que el cumplimiento de la previa intervencién, revisién y re-
gistro pueda afectar sustancialmente las operaciones de alguna entidad,
a eximarla de dichos requisitos y optar por la inspeccién posterior de los
pedidos o contratos.

A pesar de la pésima redaccién y mala sistematizacién de los preceptos
de esta Ley, parece desprenderse la posibilidad de que en algunos casos,
las entidades no tengan la obligacién de registro previo de pedidos y con-
tratos, en los términos del articulo 8 en relacién con el articulo 9.

En efecto, el primero de los preceptos citados establece que cuando la
Secretaria de Comercio considere que las negociaciones efectuadas por
una entidad son suficientes para establecer precios y calidades, los pedi-
dos o contratos que se realicen se considerardn plenamente autorizados,
si se ajustan a los siguientes procedimientos:

a) Compras consolidadas en las que intervengan dos o mds entidades.

b) Contratos de suministro por periodos fijos.

¢) Concursos.

ch)Pedidos negociados previa investigacién de fuentes de suministro y
seleccién de proveedores, situacién que va acorde con la facultad que a
la Secretarfa de Comercio le otorga el articulo 5 fraccién VIII para defi-
nir, de acuerdo con las entidades, procedimientos especiales para recabar
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cotizaciones y seleccionar fuentes de abastecimiento, en los casos de bienes
de inversion que sefiale el Reglamento.

Si las adquisiciones se realizan en los términos antes mencionados, co-
rresponderd a la Secretarfa de Comercio vigilar el cumplimiento de las
condiciones pactadas y asimismo, verificar que se cumpla.con el requisito
de autorizacién previa del Instituto Mexicano de Comercio Exterior, si se
trata de importaciones.

A su vez, el articulo 9 sefiala en su primera parte que si las adquisicio-
nes no se ajustan a los sistemas mencionados en el articulo anterior, las
entidades no podrin formalizar contratos o pedidos sin cumplir con el
articulo 7 (previa intervenci6n, revisién y registro por parte de la Secre-
taria de Comercio del pedido o contrato).

De todas formas, tal parece que la Secretarfa de Comercio debe autorizar
previamente las adquisiciones, al menos eso se desprende de la Ley, ya
que debe considerar que las negociaciones efectuadas son suficientes para
establecer precios y calidades lo que implica una intervencién previa.

Al igual que en materia de obras civiles, la Ley de Inspeccién de Adqui-
siciones fue adicionada con una norma que faculta al Ejecutivo Federal,
a que mediante disposiciones generales exima a las entidades, de los re-
quisitos previos sefialados en algunos preceptos de la Ley.

Creemos que la idea del legislador es la misma que en el caso de las
obras civiles y ademds, en materia de adquisiciones se justifica todavia mds
el levantar trabas inutiles, cambiando los sistemas de control por otros
menos burocrdticos, pero mas eficaces ya que normalmente es mds ur-
gente contar con la materia prima para producir, que realizar una cons-
truccion.

Cabe destacar, que por un lado la Ley de Inspeccion de Contratos y
Obras Publicas excluye de su control a los fideicomisos, a las institucio-
nes nacionales de crédito, de seguros y de fianzas y a las organizaciones
nacionales auxiliares de crédito, asi como a las empresas de participa-
cion estatal en las cuales participen dichas entidades, no asi la Ley de
Inspeccion de Adquisiciones, que si las comprende dentro de su control,
situacion que no se explica por si misma, y si demuestra la falta de

sistematizacién y coordinacién existente en las politicas aplicables al con-
trol del sector paraestatal.

¢) Modificacion, fusién y liquidacion

Los articulos 13 y 14 de la Ley para el Control, por parte del Gobierno
Federal, de los Organismos Descentralizados y las Empresas de Participa-
cion Estatal, senalan que la Secretaria del Patrimonio Nacional, ahora
debemos entender por el cambio de atribuciones que se refiere a la Se-
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cretaria de Programacion y Presupuesto, someterd a la consideracién del
Fjecutivo Federal, la iniciativa para disolver y liquidar aquellas entida-
des que no cumplan sus fines u objeto social, o cuyo funcionamiento no
sea ya conveniente desde el punto de vista de la economia nacional o del
interés publico.

El acuerdo de agrupacién sectorial publicado en el Diario Oficial de
17 de enero de 1979, y el publicado el 24 de abril de 1979, dan inter-
vencién previa en los casos de modificacién, fusion o disolucién de una
entidad, al Coordinador del Sector dentro del cual se encuentre agrupada
la entidad de que se trate y a la Coordinacién General de Estudios Ad-
ministrativos de la Presidencia de la Republica,

Sin embargo, el articulo 13 de la Ley para el Control, seiiala que en los
casos de modificacién de la estructura y bases de organizacién y opera-
cion de las entidades, se debe oir el parecer de las dependencias del Eje-
cutivo cuyas funciones tengan relacién con el objeto o fines de la entidad
de que se trate, y bien puede suceder que las dependencias relacionadas
sean mds de una, es decir ademds del Coordinador del Sector, alguna otra
dependencia estimiandose que debe prevalecer el texto, legal, si bien com-
pletado por las disposiciones de los Acuerdos Presidenciales mencionados.

Hasta aqui hemos analizado algunos de los mecanismos de control y
vigilancia mds importantes que la Administracién Publica Centralizada
puede ejercer sobre las entidades de la Administracién Paraestatal. No
podemos dejar de expresar que ademds de las leyes y ordenamientos ci-
tados, existen infinidad de disposiciones administrativas que también con-
tienen medios de control.

Dichas disposiciones se encuentran dispersas en nuestro sistema juri-
dico administrativo, la mayoria de ellas carecen de una ordenacién siste-
mitica que las conjugue con otras normas juridicas y tambi¢n, muchas de
ellas, sin estar formalmente derogadas o abrogadas, han perdido por pric-
ticas en contrario o por haberse superado las circunstancias que les die-
ron origen, su aplicacién efectiva.

V. Conclusiones

Ademis de algunas conclusiones expuestas en los temas concretos que
se han desarrollado en el texto del presente estudio, considero pro-
cedente sefialar algunas de tipo general. Como se afirmé en el princi-
pio de este estudio, es evidente la necesidad de una revisién y reforma
administrativas, de los medios de control y vigilancia que el Estado ejer-
ce sobre las entidades paraestatales.

La revisién de los sistemas actuales se ha convertido en una imperio-
sa necesidad, a fin de adecuarlos a las nuevas politicas contenidas en las
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Ordenaciones Juridicas que se han expedido con posterioridad a la exis-
tencia de las Leyes que reglamentaban medios de control.

Consideramos que la reforma no debe limitarse en manera alguna, a un
simple cambio de nombres de las nuevas dependencias, ni a organizar los
mecanismos existentes, con base en la agrupaciéon sectorial.

La verdadera reforma es necesaria en la naturaleza y los medios de Jos
sistemas de control y vigilancia. Es decir, se requiere una evaluacién obje-
tiva de los mismos, para determinar si han cumplido su funcién y ana-
lizar la posibilidad de implantar controles a base de resultados, es decir
a posteriori y no a priori, ya que de alguna manera u otra, los sistemas
preventivos originan un retraso o entorpecimiento de las funciones de
la entidad y en ocasiones, ante la inminencia de los problemas y necesida-
des por resolver, se incumple con las disposiciones legales que establecen
los controles.

Deberd también reflexionarse sobre la posibilidad de unificar y sistema-
tizar en un solo cuerpo legislativo, la definicién tunica de las diversas
entidades que componen el sector paraestatal y el establecimiento de los
medios de control a que deban quedar sometidas.





