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Carfturo III

REGIMEN JURIDICO DE LAS ENTIDADES
PARAESTATALES Y EL PROCESO
DE DESINCORPORACION EN MEXICO*

Horacio LOMBARDO ABURTO**

J. Jestis Orozco HENRIQUEZ***

Conforme a las caracterfsticas del régimen mexicano de economfa
mixta, las entidades paraestatales han constituido un importante ins-
trumento de intervencién, planeacion y politica econdmica a lo largo
de nuestra historia. Bajo la tesis de que la rectorfa del desarrollo
nacional no requiere de un Estado grande sino democréticamente
fuerte y que la expansion indiscriminada del Estado como politica
del desarrollo no resuelve los problemas y sf conduce a congestio-
narlo —disminuyendo su eficiencia para atender 4reas que si son
fundamentales—, las dos recientes administraciones presidenciales
han promovido la llamada racionalizacién del sector paraestatal y
la consecuente y atn controvertida desincorporaciéon de entidades
no estratégicas ni prioritarias, que ha propiciado una reforma al
Estado y al papel que le corresponde en la economfa. Precisamente,
el objeto del presente trabajo es proporcionar un panorama sobre la
normatividad que rige a las entidades paraestatales y el reciente
proceso de desincorporacion en nuestro pais.

* Los autores agradecen al licenciado Juan Carlos Silva Adaya su valiosa colaboracién
en la recopilacién y sistematizaciéon de una gran parte de la documentacién e informacién
utilizada.

** Profesor de Teoria Econémica e Historia del Pensamiento Econémico de la Facultad
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Investigador Nacional bajo licencia. Actualmente, Magistrado de la Sala Central del Tribunal
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I. EVOLUCION DE LA EXPANSION Y REGULACION DEL SECTOR
PARAESTATAL (1917-1982)

La intervencién del Estado en la esfera econ6mica ha sido una
constante a lo largo de la historia de México.! Aun cuando se puede
ubicar a la Constitucién de 1917 como el punto de partida de la
expansién e intervencién creciente del sector piblico en las activi-
dades econO6micas, cabe sefialar que desde la Colonia se crean en-
tidades precursoras de la empresa publica.

1. Antecedentes

En la Nueva Espaiia, los monopolios que legalmente correspon-
dfan al Estado sobre determinada rama de la produccién, llamados
estancos, fueron ampliamente aceptados; en realidad, la estructura
econémica y jurfdica de la Colonia fue un suelo fértil para las em-
presas piblicas monopolistas. En efecto, la Real Hacienda se reservo
la explotacién, procesamiento o distribucién de varios productos,
entre los que se encontraban: Pélvora, salinas, cordobanes, nieve,
loterfa, tabaco, cobre, plomo, estafio, alumbre y azogue, monopolios
que se ejercieron en ocasiones sélo temporalmente. Al respecto,
también cabe mencionar a la Casa de la Moneda, que se incorpor6
a la administraci6n real en 1762, asf como el Banco de Avfo de
Minas y el Banco de San Carlos, establecidos hacia 1782.

Después de la independencia, como parte de los esfuerzos por
afirmar nuestra soberanfa como nacion, la intervencién estatal adop-
t6 modalidades diversas para responder a las nuevas necesidades de
la época. Asf, por ejemplo, en 1830 se crea el Banco de Avio y en
1837 el Banco de Amortizacién de la Moneda de Cobre. Durante
la dltima administraciéon de Antonio L.6pez de Santa Anna, ¢l Estado
definié con mayor precision su participaciéon como promotor de las
actividades econémicas, mediante el decreto del 22 de abril de 1853,

1 Vid. Marcos Kaplan, “El intervencionismo del Estado en la economia y el
desarrollo: Marco teérico, conceptualizacién y esquema analitico”, en Regulacion
juridica del intervencionismo estatal en México, México, Fondo de Cultura Eco-
némica, 1988, pp. 13-93; asimismo, Manuel Barquin Alvarez, “Bases constitucio-
nales de la empresa piiblica”, en La Constitucion Mexicana. Rectoria del Estado
y economia mixta, México, UNAM-Porria, 1985, pp. 295-296, y Jorge Ruiz Due-
fias, Empresa piiblica. Elementos para el examen comparado, México, Fondo de
Cultura Econémica-SEMIP, 1988, pp. 115-116.
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otorgdndole atribuciones importantes sobre el particular al Ministe-
rio de Fomento, Colonizacién, Industria y Comercio.

La generaci6n de liberales que redacté la Constitucién de 1857,
derrotando al Partido Conservador y posteriormente al ejército in-
vasor de Napole6én III, eran acérrimos partidarios del liberalismo
cldsico. Uno de sus mds preclaros representantes fue Ignacio L.
Vallarta, a quien se atribuye una influencia determinante en la con-
signacién de la limitacién de la intervencién del Estado en la eco-
nomia y, con ello, en la prohibicién de los estancos que se incluy6
en el texto constitucional.? Sin embargo, desde fines del siglo pa-
sado, el Estado mexicano estuvo participando en la operacién y el
control de empresas creadas al amparo de la legislaci6n mercantil
(piénsese, por ejemplo, en las relacionadas con la prestacion del
servicio eléctrico en diversas regiones del pafs, asi como las prime-
ras compailfas ferrocarrileras y petroleras).

2. Etapas en la regulacion de las entidades paraestatales
a partir de 1917

Aun cuando existen diversas clasificaciones relativas al proceso
de regulacién juridica de las entidades paraestatales, cada una de
ellas atendiendo a distintos criterios metodolégicos,® para los efectos

2 Cfr. Antonio Carrillo Flores, “Limites y perspectivas de la economia mix-
ta”, en La Constitucion Mexicana. Rectoria del Estado y economia mixta, México,
UNAM-Porriia, 1985, pp. 457-458. El articulo 28 de aquella Constitucién enfa-
ticamente establecia: “No habra monopolios, ni estancos de ninguna clase, ni
prohibiciones a titulo de proteccién a la industria. Exceptuandose dnicamente, los
relacionados a la acufiacién de moneda, a los correos y a los privilegios que, por
tiempo limitado, conceda la ley a los inventores o perfeccionadores de alguna
mejora”,

3 Al respecto, destaca la clasificacién de Alejandro Carrillo Castro y Sergio
Garcia Ramirez (Las empresas piblicas en México, México, Miguel Angel Porriia,
1983), quienes aportan una genealogia juridica valiosa, dividiendo el proceso de
regulacién en dos periodos. El primero (1917-1976) es considerado como de nor-
macién no unitaria, en tanto que el segundo (1976-1982) corresponde al de norma-
cién unitaria. El primer periodo estaria compuesto a su vez de dos etapas: Una
que va de 1917 a 1947, considerada como de regulacion implicita y que estuvo
compuesta por las disposiciones constitucionales posrevolucionarias, asi como por
las leyes, reglamentos y acuerdos del caso, si bien no existié una legislacion es-
pecifica sobre control; la segunda etapa, que comprende de 1947 a 1976, se reco-
noce como de regulacién explicita, y se inicia con la expedicion de la primera Ley
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del presente trabajo se ha considerado itil distinguir —convencio-
nalmente— tres etapas para el andlisis de la evolucién de la expan-
si6n y regulaci6n jurfdica de tales entidades en nuestro pafs a partir
de la Constitucion de 1917.

a) Primera etapa: Regulacion incipiente y dispersa (1917-1947).
En México, la introduccién de entidades paraestatales, bajo los pri-
meros afios de vigencia de la Constitucién de 1917, se produjo en
forma asistemdtica y coyuntural, sin una concepcién normativa uni-
taria y conforme lo dictaban las necesidades de la politica econé6-
mica del presidente en turno. Esta primera etapa se inicia con las

para el Control por parte de Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados
y Empresas de Participacion Estatal (Diario Oficial de la Federacién de 31 de di-
ciembre de 1947), a la que sucedieron las versiones publicadas el 4 de enero de
1966 y el 31 de diciembre de 1970; en esta etapa surgen algunas referencias
constitucionales que involucran a las entidades paraestatales, en el entendido de
que las empresas publicas de caricter financiero se normaron por disposiciones
paralelas.

El segundo periodo, denominado por los autores de normacién unitaria, inicia
con la expedicién de la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal (Diario
Oficial de 29 de diciembre de 1976) y la simultdnea vigencia parcial de la Ley
para el Control de 1970, con lo cual también inicia la primera etapa de este periodo
llamada de control indiferenciado de las entidades paraestatales y va de 1976 a
1982, durante la cual también se expiden los siguientes ordenamientos asociados
al control: Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piiblico Federal y sus refor-
mas; asi como Ley General de Deuda Piiblica (ambas publicadas en el Diario
Oficial de 31 de diciembre de 1976); Ley sobre Adquisiciones, Arrendamientos y
Almacenes de la Administracién Publica Federal (Diario Oficial de 31 de diciembre
de 1979); Ley General de Obras Publicas y Ley de Informacion Estadistica y Geo-
grafica (publicadas ambas en el Diario Oficial de 30 de diciembre de 1980, y Ley
General de Bienes Nacionales (Diario Oficial de 8 de enero de 1982); asimismo,
diversas adiciones constitucionales otorgaron nuevas facultades al Congreso de la
Unidn con respecto a la aprobacién del Presupuesto de Egresos de la Federacién
y del entonces Departamento del Distrito Federal, a la revisién de la Cuenta Pa-
blica, y a la posibilidad de hacer comparecer a los directores y administradores de
las entidades paraestatales (Diario Oficial de 6 de diciembre de 1977); la reforma
al articulo 90 de la Constitucién (Diario Oficial de 21 de abril de 1981) daria pie al
reconocimiento constitucional del sector paraestatal y a una legislacién futura mis
organica, lo cual fue previsto por los mismos autores como la posibilidad de un
control diferenciado de las entidades paraestatales a partir de 1983, lo que consi-
deraron que configuraria una segunda etapa dentro de este segundo periodo. Como
se puede apreciar en el desarrollo de este inciso, en este trabajo se sigue, con
diversas adecuaciones, el criterio clasificatorio de los autores citados.
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disposiciones constitucionales de 1917 y algunas reformas posrevo-
lucionarias, con las leyes secundarias que de ellas emanaron, asf
como con los decretos y acuerdos del titular del Ejecutivo, expedi-
dos con base en la facultad reglamentaria, sin que hubiera una le-
gislacion especifica para el control de las entidades paraestatales.

En efecto, con el triunfo del movimiento revolucionario y a di-
ferencia de los ordenamientos constitucionales del siglo pasado, el
marco juridico que emané de €l reconocié el papel que tenfa el Es-
tado en la promocién de ciertas actividades econémicas para el de-
sarrollo nacional. Las razones de la participacion estatal en la eco-
nomia no obedecian solamente a un problema de soberanfa nacional
sobre ciertos recursos naturales y actividades econ6micas, sino tam-
bién a que el Estado se convirtiera en un ordenador del crecimiento
econ6mico, dadas las actividades productivas dispersas y escasas a
principios de siglo, asf como al objetivo de mitigar las diferencias
sociales y prestar servicios que las fuerzas del mercado, por s solas,
no podian desarrollar.

El texto original del articulo 28 de la Constitucién de 1917, a
pesar de contener la misma prohibicién respecto de los monopolios
como la preveia la Constitucién de 1857, se convirtié en el marco
juridico bajo cuya vigencia se articuld un régimen de economfa
mixta. Dicha disposicién, junto con el artfculo 27 constitucional,
establecieron las bases incipientes para el ejercicio de la rectorfa
del Estado, encomenddndosele a éste un papel dindmico en la eco-
nomia.*

En realidad, buena parte de las disposiciones constitucionales co-
rrespondientes a este periodo no hacfan referencia expresa a las
“empresas publicas” o a los “organismos descentralizados” como
tales, pero de su lectura puede desprenderse o inferirse la autoriza-
ci6én o el mandato para su creaciéon o funcionamiento. Por ejemplo,
la Constitucién de Querétaro sefialaba ya, en su articulo 73, fraccion
X, que el Congreso de la Uni6n tenia facultades para... “establecer
el banco unico de emisién de moneda, en los términos del articulo
287, el cual desde entonces exceptuaba de la prohibicién monopo-
lista “a la emisi6n de billetes por medio de un solo banco, que
controlard el Gobierno Federal”. Este banco fue creado en 1925
como una sociedad and6nima, de acuerdo con su propia Ley Orgé-

4 Cfr. Antonio Carrillo Flores, “El concepto de la economia mixta”, en Nuevo
derecho constitucional mexicano, editado por José Francisco Ruiz Massieu y Diego
Valadés, México, Porrda, 1983, p. 83.
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nica, por el entonces socorrido procedimiento de que el Legislativo
le concediera facultades extraordinarias al Ejecutivo para legislar,
fuera de los casos limitativamente previstos en el articulo 29 de la
Constitucién, pero con la connivencia de la jurisprudencia de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacién.’

Fue asf como las primeras acciones de la intervencién estatal
consistieron en la creacién de una infraestructura institucional que
sirviera de base para los proyectos que requerirfa el desarrollo na-
cional en el futuro, habiéndose creado diversas instituciones que
regularon el sistema financiero y otras que promovieron directamen-
te sectores economicos de interés nacional. Entre las primeras, ade-
m4s del referido Banco de México creado en 1925, cabe mencionar
al Banco de Crédito Agricola (1926), el Banco Nacional Hipoteca-
rio, Urbano y de Obras Piblicas (1933), Nacional Financiera, S.A.
(cuya escritura publica data del 30 de junio de 1934), y m4s tarde
el Banco de Comercio Exterior (1937).

Durante el “maximato” y, especialmente, en el cardenismo (1934-
1940), el Estado tuvo la gran tarea de concentrar esfuerzos para
enfrentar las secuelas y rezagos que habfa dejado la profunda de-
presién econémica que sacudié al mundo en 1929 y los primeros
afios de la década de los treinta. Para lograr el resurgimiento del
pafs era necesario fortalecer todas las dreas econémicas, particular-
mente el campo, la industria y el comercio. En este periodo el sector
paraestatal se presenté con mayor fuerza como el pilar del desarrollo
econémico. Se impuls§ la reforma agraria y se crearon y naciona-
lizaron empresas estratégicas, se expropiaron las compaififas ferro-
carrileras y la industria petrolera, ademds de que se empezd a par-
ticipar en la generacién de energfa eléctrica.®

La compaiifa Ferrocarriles Nacionales de México, creada en el
afio de 1908, constituy6 la principal empresa del gobierno mexicano
posrevolucionario y recibié una especial atenciéon del Estado, como
lo prueban las sucesivas rehabilitaciones y cuantiosas inversiones
que le fueron destinadas desde el “maximato” (complementada con
otras entidades, como el Ferrocarril Sonora-Baja California, S.A. de
C.V., creada por decreto presidencial de 24 de junio de 1932). Sin
embargo, no fue sino hasta el afio de 1937 en que se ordend su

5 Vid. José de Jesis Orozco Henriquez, El derecho constitucional consuetu-
dinario, la. reimpresion, México, UNAM, 1993, pp. 110-112.

6 Cfr. Jacques Rogozinski, La privatizacion de empresas paraestatales, Mé-
xico, Fondo de Cultura Econémica, 1993, pp. 26-28.
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expropiacién por causa de utilidad piblica. La expropiacién de las
acciones que todavia se encontraban en manos de particulares (el
gobierno posefa en ese momento el 51% de las acciones), se llevo
a cabo a través del decreto del 23 de junio de 1937.

El 18 de marzo de 1938 se expropiaron los bienes de las 17
compaiifas petroleras extranjeras y por decreto presidencial del 7 de
junio de ese mismo afio se credé Petréleos Mexicanos (PEMEX),
como organismo descentralizado. Asimismo, €l 9 de noviembre de
1940 se public6 en el Diario Oficial 1a reforma al parrafo sexto del
articulo 27 constitucional para establecer que “Tratdndose del pe-
tréleo y de los carburos de hidrégeno, sélidos, liquidos 0 gaseosos,
no se otorgardn concesiones y la Ley Reglamentaria respectiva de-
terminar4 la forma en que la Naci6n llevard a cabo las explotaciones
de esos productos”. Como se menciona mds adelante, dicha dispo-
sicion fue reformada y adicionada en 1960.

Hasta 1940, las inversiones piiblicas se limitaban primordialmente
a los renglones de infraestructura y finanzas. La injerencia directa
del Estado en los 4mbitos industrial y agropecuario se produjo, en
forma incipiente, durante el sexenio del presidente Cérdenas. Sin
embargo, la intervencion decidida del Estado en empresas diversas
a las de infraestructura y finanzas, s6lo s¢ produjo masivamente a
partir de 1940, cuando se acentud$ el viraje que se habia iniciado
en 1934, con el abandono del proyecto predominantemente agricola
de los regimenes de Obregén, Calles y los presidentes del “maxi-
mato”.

Como resultado de las condiciones generadas por la Segunda
Guerra Mundial, las oportunidades de impulsar el desarrollo indus-
trial se ampliaron, y con ello fue posible modernizar el patrén de
acumulacién que se requerfa. La economia nacional tenfa que inser-
tarse en una dindmica de mayor competencia, aprovechando que los
mercados internacionales atravesaban por situaciones poco estables.
Fue asf como en la década de los afios cuarenta los esfuerzos se
concentraron en expandir el sector industrial. En este contexto, la
sustitucion de importaciones ocupé un lugar preponderante. El aho-
rro generado por la reduccién en la compra de bienes del exterior
permitié canalizar esa inversién a otras dreas del sistema econémi-
co. Los avances en el proceso de la industrializacion modificaron
las condiciones de vida en la ciudad, lo cual impulsé al Estado a
proporcionar mayor nimero de servicios publicos. Fue asi como en
este periodo una gran parte de la inversi6n publica se destind al
sector comunicaciones y transportes. Es importante recordar que las
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inversiones en este tipo de 4reas de actividad eran cuantiosas, de
escasa rentabilidad y de periodos de maduracién muy prolongados,
por lo cual no existian grupos privados que estuvieran dispuestos a
invertir en tales 4reas.”

Por lo que se refiere a la etapa que aqui se resefia y que se
caracteriza por el “crecimiento coyuntural de la administracién pud-
blica paraestatal”,® se podrian sefialar adicionalmente, como ejem-
plos de empresas de participacion estatal mayoritaria, organismos
descentralizados y fideicomisos, los siguientes: El fideicomiso del
Fondo de Cultura Econémica (creado por contrato del 3 de septiem-
bre de 1934); Almacenes Nacionales de Depésito, S.A. (creados por
acuerdo presidencial del 26 de mayo de 1936); Productora e Impor-
tadora de Papel, S.A. de C.V. (creada por acuerdo presidencial
publicado en el Diario Oficial del 21 de agosto de 1935, y cuya
escritura publica es del 10 de septiembre de ese mismo afio); Co-
misién Federal de Electricidad, creada como organismo descentra-
lizado por Ley del Congreso de la Uni6n publicada en el Diario
Oficial de 24 de agosto de 1937; Talleres Grificos de la Nacion,
creada como sociedad cooperativa de participacion estatal y respon-
sabilidad solidaria (S.C. de P.E. y R.S.) por acuerdo presidencial
del 13 de enero de 1938; Banco Nacional de Fomento Cooperativo
(1941); Hospital Infantil de México e Instituto Mexicano del Seguro
Social (ambas instituciones de bienestar social fueron creadas en
1942); Altos Hornos de México, S.A., creada por escritura piblica
de 6 de julio de 1942; Guanos y Fertilizantes de México, S.A.,
creada con base en decreto presidencial de 17 de junio de 1943 y
cuya escritura publica corresponde al 17 de julio de ese mismo afio;
Servicio de Transportes Eléctricos del Distrito Federal, creado como
organismo descentralizado por decreto presidencial del 31 de di-
ciembre de 1943; Instituto Nacional de Cardiologfa (creado también
en 1943); Sosa Texcoco (1944), asi como Ayotla Textil y Banco
Nacional Monte de Piedad (ambos establecidos en 1946).

Por otra parte, el 18 de noviembre de 1942 se publicé la adiciéon
de una fraccién XXXI al articulo 123 de la Constitucién (la cual
se ha reformado y adicionado nuevamente en 1962, 1975 y 1977,
sin afectar 10 que a continuacion se indica) para sefialar que:

7 Cfr. Rogozinski, op. cit., supra, nota 6, p. 29.
8 Vid. Carrillo Castro y Garcia Ramirez, op. cit., supra, nota 3, pp. 37 a 42.
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La aplicacién de las leyes del trabajo corresponde a las autoridades
de los Estados, en sus respectivas jurisdicciones, pero es de la com-
petencia exclusiva de las autoridades federales en asuntos relativos
a ... empresas que sean administradas en forma directa o descentra-
lizada por el Gobierno Federal...

La anterior fue la primera referencia explicita a “empresas des-
centralizadas” a nivel constitucional. Es con base en las disposicio-
nes constitucionales invocadas en este inciso que puede hablarse de
una primera etapa en la regulaciéon de las entidades paraestatales,
durante la cual es posible inferir ¢l mandato para la creacién u
operacién de empresas o instituciones piblicas cuyas actividades
hubiesen quedado reservadas en exclusiva al Estado, o bien, se re-
conoce que éste podfa administrarlas directa o descentralizadamente.

La necesidad de recurrir a otras fuentes de financiamiento, dife-
rentes de las del propio Estado, pudiera encontrarse en la magnitud
de la inversi6n y en la disminucion del crédito; esto iltimo se pro-
dujo como efecto de la salida de los capitales que se refugiaron en
México durante la Segunda Guerra Mundial, asf como por la dis-
minucién de la demanda de productos mexicanos de exportacion,
en la posguerra. El volumen de las inversiones y las restricciones
del crédito pudieron haber hecho sentir que se requerfa de una re-
gulacion del control de las empresas publicas, misma que fue aten-
dida por el Congreso de la Unién cuando emiti6 la Ley para el
Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Des-
centralizados y Empresas de Participacién Estatal (Diario Oficial
del 31 de diciembre de 1947), con la cual termin6é la que se ha
denominado la primera etapa en la regulacion del sector paraestatal,
misma que se caracterizo por el establecimiento coyuntural, disperso
y andrquico de las empresas piiblicas, as{ como por la falta de un
criterio unitario para su control. La referida Ley marca el inicio de
una segunda etapa, que se prolonga hasta la primera mitad de la
década de los setenta, en la cual se expiden diversas leyes especi-
ficas para el control de las entidades paraestatales.’

9 Ademds de la obra citada, supra, en la nota 3, vid. Alejandro Carrillo
Castro, “La empresa publica y la reforma administrativa”, en Empresas piiblicas,
México, Coordinacién General de Estudios Administrativos de la Presidencia de la
Repiblica, 1975, p. 25. Ahi mismo se sefiala a Fernando Solana como el autor de
la division en tres periodos de la evolucién del control de las empresas piiblicas,
pero bajo otros criterios y etapas a los aqui propuestos, vid. Fernando Solana, ‘“Los

DR © 1994. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/vCVNtq

262 HORACIO LOMBARDO Y J. JESUS OROZCO

b) Segunda etapa: Expedicion de diversas leyes especificas para
el control (1947-1976). Como se ha seflalado, la segunda etapa en
la que se ha dividido convencionalmente el proceso de regulacién
de las entidades paraestatales, se inicia a finales de 1947 con la
expedicion de la primera Ley para el Control, por parte del Gobier-
no Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Par-
ticipacion Estatal (a la cual sucedieron las leyes bajo el mismo
nombre publicadas ¢l 4 de enero de 1966, de la cual deriva la
fiscalizacién de los ingresos de algunas entidades paraestatales, y
del 31 de diciembre de 1970), y termina con la promulgacion de la
Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal de 1976, con-
cretdndonos en las pdginas siguientes a subrayar los aspectos que
se relacionan mds directamente con las diversas modalidades de
regulacion y control de las entidades paraestatales.

Como se podrd apreciar, durante la vigencia de las diversas leyes
especificas para el control de estas entidades se desarrollaron diver-
sos cambios relacionados fundamentalmente con el 4mbito personal
de validez de las normas, asi como con los agentes del control, los
responsables, sus atribuciones y los mecanismos de vigilancia y de
fiscalizacién. También fueron expedidos ordenamientos que regula-
ban materias especificas. Asimismo, en esta etapa surgen algunas
referencias constitucionales que involucran a las entidades paraes-
tatales. Por su parte, las empresas publicas de cardcter financiero
se normaron por disposiciones paralelas.

1) La primera Ley para el control (1947). En esta Ley se defi-
nieron por primera vez de manera explicita las caracterfsticas y
formas de creacion de los organismos descentralizados y las empre-
sas de participacién estatal, asi como las modalidades de vigilancia
y control a que habrian de quedar sometidos. Se sefialaba asi que
los organismos descentralizados podian ser creados bien por Ley
del Congreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo federal, siem-
pre y cuando reuniesen los requisitos que la propia ley enumeraba,
caracterizdndolos por dos elementos: sus recursos, y su objeto y
funciones.

En cambio, no se establecfa requisito o modalidad especifica al-
guna para la creacion de las empresas de participacion estatal o de

marcos de la reforma de la administraciéon”, en Revista de Administracion Piblica,
México, nim. 22, 1971, pp. 41-48.
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los fideicomisos, que no fuera la de su apego a las leyes de natu-
raleza mercantil; en lo referente a dichas empresas de participacion
estatal, la caracterizacién se basé en los siguientes elementos: a)
Facultad de nombramientos a favor del gobierno federal; b) Control
del 50% o mds del capital o acciones; ¢) Existencia de acciones de
serie especial, que s6lo podian ser suscritas por el gobierno federal;
d) Disfrute, por una disposicién general, de preferencia para realizar
operaciones o negocios con el gobierno federal o con organismos
descentralizados o empresas de participacion estatal. También los
fideicomisos otorgados por el gobierno federal fueron regulados (ar-
ticulo 10), ya fuera que los constituyera directamente el referido
gobierno federal o a través de una institucién nacional de crédito,
correspondiendo a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico su
supervision.

Los poderes que se otorgaban para el control de 1os entes paraes-
tatales fueron muy amplios, entre ellos se podfan incluir: Los legales,
administrativos y financieros, incluyendo los de nombramiento, en
caso de que asf se estipulara en los instrumentos que los crearan, as{
como los de inspeccién y de iniciacién de los procedimientos de
responsabilizacién de “funcionarios”. Ademds, a la Secretarfa de Ha-
cienda y Crédito Publico se le confirieron algunas facultades que
implicaban una incipiente planificacién, tales como la reforma de
los presupuestos y-programas anuales de operacion e inversiones, y
la promocién de innovaciones en la organizacién y funcionamiento
de las entidades paraestatales. L.a Secretarfa de Bienes Nacionales
e Inspecci6n Administrativa tenfa intervencion en materia de cele-
bracién de contratos y adquisiciéon o venta de bienes, por parte de
las entidades paraestatales (articulo 11).

Las atribuciones de vigilancia y control quedaban asignadas a la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, con excepcion de lo re-
ferente a las adquisiciones y contratos de obras, aspectos en 10s que
participaba la Secretarfa de Bienes Nacionales e Inspecciéon Admi-
nistrativa. Esta ley dotaba a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico de amplisimas facultades en las que quedaba incluido el
control y vigilancia de las instituciones nacionales de crédito, segu-
ros y fianzas y sus filiales, asf como los fideicomisos que otorgaba
el Gobierno Federal, directamente o por medio de alguna institucion
nacional de crédito, cualquiera que fuese el origen de los fondos
destinados a dichos fideicomisos.
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La ley establecia asimismo que:

Por resolucién del Ejecutivo, podrdn asimilarse a los organismos
descentralizados 0 empresas de participacién estatal a que esta ley
se refiere, sus filiales o subsidiarias y aquellas empresas con las que
su posici6n o situacién sea andloga a la del Gobierno Federal con
respecto a los organismos descentralizados o empresas de participa-
cién estatal.

La Ley en comento asigné al sector paraestatal un papel comple-
mentario dentro de las actividades econémicas, como se desprende
del articulo 12, que dispuso la liquidacién o traspaso de las empre-
sas de participacién estatal, con base en dos supuestos: Que no
realizaran funciones de utilidad ptblica o que compitieran con em-
presas privadas que llenasen debidamente su cometido.

Durante el sexenio del presidente Miguel Alemédn Valdés (1946-
1952) continué la inversién piiblica en el sector industrial, pero esta
vez su financiamiento comenzg a gravitar mas sobre el ahorro in-
terno, que era captado por el sistema bancario privado, y el ahorro
externo, absorbido fundamentalmente por medio del Export-Import
Bank. Tanto los fondos provenientes del crédito interno como del
externo, eran canalizados a las empresas pitiblicas a través de la
banca estatal y, principalmente, por medio de NAFINSA. Entre las
empresas piiblicas creadas en este periodo cabe mencionar Industria
Petroquimica Nacional (1949), Disel Nacional (1951), y Construc-
tora Nacional de Carros de Ferrocarril (1952).

Después de un intento frustrdneo de crear un Comité de Inver-
siones dentro de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico —cuyo
fracaso obedecié principalmente a que rebasaba el 4mbito de fun-
ciones de la propia Secretarfa—, se cre6 en 1954, por acuerdo pre-
sidencial, un 6rgano similar, pero esta vez dependiente de la presi-
dencia de 1a Reptiblica: La Comisién de Inversiones. El éxito de la
nueva entidad, a la que correspondfan el control y la planeacion de
la inversi6n publica, fue tal que se decidi6é transformarla en secre-
tarfa de Estado. La Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado,
de 1958 llevé al cabo el proyecto antes mencionado, estableciendo
la Secretarfa de la Presidencia, a la que corresponderfa elaborar el
plan general del gasto publico e inversiones del Poder Ejecutivo,
asf como la coordinacién y vigilancia de los programas de inversion
publica y de los organismos descentralizados y empresas de parti-
cipacion estatal. L.a misma Ley transformé a la Secretarfa de Bienes
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Nacionales e Inspeccion Administrativa en la Secretaria del Patri-
monio Nacional, otorgdndole las funciones de controlar y vigilar
financiera y administrativamente la operacién de los organismos
descentralizados, instituciones y empresas publicas que manejaran,
poseyeran o explotaran bienes, asi como instituciones en que el
gobierno federal poseyera acciones o intereses patrimoniales y que
no estuvieran expresamente encomendadas o subordinadas a otras
secretarfas o departamentos de Estado.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado deline6 el con-
trol triangular del sector paraestatal por parte de las secretarfas de
Hacienda y Crédito Publico, del Patrimonio Nacional y de la Pre-
sidencia, lo cual en su época constituy6 un avance, pero con el
tiempo se transformé en un sistema duplicatorio de controles y de
farragosa operaci6n.!0

Durante el sexenio del presidente Ruiz Cortines (1952-1958) se
increment6 la inversién piblica en el sector industrial, 1a cual pasé
a ocupar definitivamente el segundo lugar —en importancia—, mis-
mo que habfa ganado durante el sexenio del presidente Alemédn Val-
dés, detrds del sector de comunicaciones y transportes. En el periodo
del presidente Lopez Mateos (1958-1964), la inversién piblica en
el sector industrial pas6 a ocupar el primer lugar a partir de 1961,
en que relegé a la inversién en comunicaciones y transportes a un
segundo término.

En este periodo la orientacién de la inversion se dirigié hacia
algunos sectores productivos, sobre todo en el drea de los energé-
ticos. A partir de 1958 el Estado se hizo cargo de la petroquimica
basica. La creacion de entes paraestatales tuvo como objetivo ase-
gurar el abastecimiento de productos y servicios, como energia
eléctrica, aceros y bienes intermedios, ya que en esos afios se con-
sideraban indispensables para cualquier pais en vias de industriali-
zacion.

El 20 de enero de 1960 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion 1a reforma al parrafo sexto del articulo 27 constitucional,
para puntualizar los términos en que se reserva al Estado la explo-
tacion del petréleo y los hidrocarburos: “Tratdndose del petréleo y de
los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos o gaseosos, no se otorga-
rdn concesiones ni contratos, ni subsistirdn los que se hayan otor-
gado y la Naci6n llevard a cabo la explotacion de esos productos,
en los términos que seiiale la ley reglamentaria respectiva”.

10 Cfr. Barquin, op. cit., supra, nota 1, pp. 299-300.
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También durante el gobierno del presidente LOpez Mateos con-
cluy6 la nacionalizacion de la industria eléctrica, a través de la
adquisicion, por parte del gobierno federal, de las empresas extran-
jeras mds importantes: Mexican Light Power Co. y American Fo-
reign Power Co. El 29 de diciembre de 1960 se publicé la adicién
al pdrrafo sexto del articulo 27 de la Constitucién para dar cabida
a la nacionalizacion de la industria eléctrica:

Corresponde exclusivamente a la Nacién generar, conducir, transfor-
mar, distribuir y abastecer energfa eléctrica que tenga por objeto la
prestacion de servicio ptiblico. En esta materia no se otorgarin con-
cesiones a los particulares y la Nacién aprovechard los bienes y
recursos naturales que se requieran para dichos fines.

Fue, asimismo, durante el sexenio de Lopez Mateos en que se
dio impulso al sector agropecuario y al abastecimiento de productos
bdsicos; al respecto, la Compaififa Nacional de Subsistencias Popu-
lares (CONASUPOQO) intensific6 su intervencién en la comerciali-
zacion, distribucién, venta y regulaciéon de algunos productos de
primera necesidad como el maiz, trigo, frijol, arroz, etcétera, cons-
tituyéndose en un organismo regulador del mercado de los productos
en cuestioén (Diario Oficial de 25 de mayo de 1961). Algunas otras
de las entidades paraestatales creadas en este lapso son Instituto
Mexicano del Café e Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores al Servicio del Estado (1960),.as{ como —ya du-
rante la administracion del presidente Gustavo Dfaz Ordaz (1964-
1970)— Instituto Mexicano del Petréleo, y Aeropuertos y Servicios
Auxiliares (1965).

2) La segunda Ley para el control (1966). Dentro de la atmésfera
de control y eficiencia que venfa a equilibrar la de gastos elevados
del sexenio de L.6pez Mateos, pero aprovechando la experiencia que
este ultimo le heredara en materia de programacién y control del
gasto publico, se gener6 l1a segunda Ley para el Control, por parte
del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Em-
presas de Participacién Estatal, publicada en el Diario Oficial de 4
de enero de 1966, asf como el Programa de Desarrollo Econémico
y Social para 1966-1970 y la Comisién de Administracién Piblica.

En términos generales, dicha Ley consagra la distribucién de la
competencia triangular que se habfa otorgado a las secretarias de
Hacienda y Crédito Publico, del Patrimonio Nacional y de la Pre-
sidencia, en la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de
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1958. Los controles de tipo legal, financiero, de nombramiento e
inspeccién que correspondian a la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico se transfirieron a la Secretaria del Patrimonio Nacional, con
excepcion de las relativas a las instituciones nacionales de crédito,
las instituciones nacionales de seguros y fianzas y sus filiales, los
fideicomisos del Gobierno Federal y las instituciones docentes y
culturales; asimismo, se reservaron a aquélla, entre otras, las facul-
tades de autorizar los créditos que requiriesen los organismos y
empresas del sector paraestatal, asf como las de autorizar la expe-
dicién de las 6rdenes de pago que se necesitaran para el ejercicio
de los presupuestos de aquellos entes sujetos a control por la Cé-
mara de Diputados.

La Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal
de 1966 incluyé algunas otras novedades: La creacion del Registro de
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Esta-
tal; la obligacién de organismos y empresas paraestatales de publi-
car, cada afio, su estado financiero, en el Diario Oficial de la Fe-
deracién; un mds detallado y completo control sobre los bienes de
los multicitados organismos y empresas, disponiéndose medidas
para autorizar y controlar la enajenacion de bienes muebles € in-
mucbles, ordendndose también la formulacién y actualizacién de
inventarios.

Por 10 que se refiere a su transformacién, fusion, disolucién o
liquidacion —salvo en los casos de las instituciones exceptuadas
por la propia Ley— correspondia a la Secretaria del Patrimonio
Nacional someter dicha decisién a la consideracion del titular del
Ejecutivo.

Durante el sexenio de Diaz Ordaz (1964-1970), la inversién pii-
blica en la industria continué ocupando el primer lugar, y la de
comunicaciones y transportes el segundo, con excepcion de los ul-
timos afios, en que la inversién en beneficio social ocup6 el segundo
lugar. No obstante, la administraciéon de Dfaz Ordaz fue muy efec-
tiva en cuanto al control del sector paraestatal, como lo demuestra
el hecho de que haya sido el periodo en que el mayor porcentaje
del ingreso que financié la inversi6n piblica federal provino de
feCursos propios.

En el transcurso de esos afios la mayor parte de la inversion
publica era realizada por las entidades paraestatales. Los montos de
inversion que se aplicaban eran asignados cuidadosamente y la aus-
teridad en el ejercicio del gasto era determinante. En este periodo
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de desarrollo de nuestra economia el sector secundario (industrial)
se convirtié definitivamente en su eje dindmico, por lo que uno de
los objetivos de la polftica econémica se encaminé a profundizar la
industrializacién del pafs. Asimismo, el control de empresas de par-
ticipacién estatal mayoritaria frecuentemente quedé en manos de las
instituciones de crédito que suscribfan su capital, lo que signific6
que el control se ejerciera a través de una especie de holdings fi-
nancieros, como fue el caso de la funcién que desempefiaron NA-
FINSA (Nacional Financiera, S. A.) y SOMEX (Sociedad Mexicana
de Crédito Industrial, S.A.).

Algunas de las entidades paraestatales creadas en este lapso son
Financiera Nacional Azucarera (1966), Sistema de Transporte Co-
lectivo (1967) y Sidertrgica L4zaro Cardenas-Las Truchas (1969).

3) La tercera Ley para el control (1970). El sexenio del presi-
dente Luis Echeverria Alvarez (1970-1976) comenzdé, por lo que al
sector paraestatal se refiere, con la emision de una nueva Ley para
el Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Des-
centralizados y Empresas de Participacion Estatal, publicada en el
Diario Oficial de 31 de diciembre de 1970. En realidad, la Ley de
1970 s6lo reformaba algunos articulos de la de 1966 y adicionaba
dos capitulos, de dos y tres articulos respectivamente.

En efecto, esta Ley —parcialmente en vigor hasta 1986 en que
entré en vigor 1a Ley Federal de Entidades Paraestatales— conservé
la distribucién de facultades que preveia la de 1966 por lo que se
refiere a las secretarias de la Presidencia, en cuanto al control de
las inversiones; la de Hacienda y Crédito Publico, relativo al control
del presupuesto, y la del Patrimonio Nacional, por 1o que hace a la
vigilancia y control de sus operaciones.

Como novedad importante, con respecto a las empresas de parti-
cipacién estatal minoritaria, se facultaba a la Secretaria del Patri-
monio Nacional para designar un comisario que realizara las tareas
de vigilancia; asimismo, por lo que toca a los fideicomisos en los
cuales la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico hubiese actuado
como fideicomitente, 1a misma Secretaria del Patrimonio Nacional
podfa designar un comisario, cuando tales fideicomisos tuviesen por
objeto la inversion, el manejo o la administracion de obras piiblicas,
la prestacién de servicios o la produccién de bienes del mercado.

Continuaron, sin embargo, exceptuadas de este control e inscrip-
cién en el registro (de organismos descentralizados, empresas de
participacién estatal —tanto mayoritarias como minoritarias—, fi-
deicomisos del gobierno federal), las instituciones nacionales de cré-
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dito, las organizaciones nacionales auxiliares de crédito, las institu-
ciones nacionales de seguros y fianzas, as{ como las instituciones
docentes y culturales. Asimismo, siguieron sin establecerse requisi-
tos previos para la constitucion de las empresas de participacién
estatal o de los fideicomisos.

Otra novedad era que, para los efectos de su transformacién, fu-
sion, disolucién o liquidacion, se requeria —salvo las excepciones
que la propia ley establecfa— que la Secretarfa del Patrimonio Na-
cional sometiese la autorizacién de dichas decisiones al presidente
de la Repiiblica, “oyendo el parecer de las dependencias del Ejecu-
tivo cuyas funciones tengan relacién con el objeto o fines del or-
ganismo o empresa de que se trate”.

Adicionalmente y como parte del proceso de incorporacién de las
entidades paraestatales al texto de la Constitucién federal, el 31 de
enero de 1974 se publicé la adicién de un segundo pdrrafo al ar-
ticulo 93 para establecer que

Cualquiera de las Cdmaras podr4 citar a los Secretarios de Estado,
y a los Jefes de Departamentos Administrativos, asi como a los Di-
rectores y Administradores de los organismos descentralizados fede-
rales o de las empresas de participacion estatal mayoritaria, para que
informen cuando se discuta una ley o se estudie un negocio concer-
niente a sus respectivas normas o actividades.

Por otra parte, el 6 de febrero de 1975 se public6 la reforma del
pérrafo sexto y la adicién de un nuevo pdrrafo séptimo al articulo
27 constitucional a fin de nacionalizar los minerales radiactivos,
para quedar como sigue:

Tratdndose del petréleo y de los carburos de hidr6geno sélidos, li-
quidos o gaseosos o de minerales radiactivos, no se otorgardn con-
cesiones ni contratos, ni subsistirdn los que en su caso se hayan
otorgado y la Nacion llevard a cabo la explotacién de esos productos
en los términos que seiiale la ley respectiva ...

Corresponde también a la Naci6n el aprovechamiento de los com-
bustibles nucleares para la generacién de energia nuclear y la regu-
lacion de sus aplicaciones en otros propésitos. El uso de la energia
nuclear s6lo podri tener usos pacificos.

Asimismo, en este periodo se reformé el articulo 123 de la Cons-

titucion, donde se dispuso la creaci6n del INFONAVIT y del FO-
VISSSTE, organismos de bienestar social encargados de establecer
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un sistema de financiamiento que permite otorgar a los trabajadores
crédito barato y suficiente para adquirir en propiedad una vivienda.

Entre las nuevas entidades que se crearon durante la administra-
cién del presidente Echeverrfa, que se caracteriz6 también por la
expansion acelerada del sector paraestatal, absorbiéndose varias em-
presas privadas con problemas financieros para salvar las fuentes
de trabajo, cabe sefialar: Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologfa,
Comision Nacional de la Industria Azucarera e Instituto Nacional
de Comercio Exterior (1970); Consejo Nacional de Fomento Edu-
cativo y Productos Pesqueros Mexicanos (1971); Fondo para la Vi-
vienda de los Trabajadores al Servicio del Estado y Comisién Na-
cional del Cacao (1973); Comisién para la Regularizacién de la
Tenencia de la Tierra y Fondo de Fomento y Garantfa para el Con-
sumo de los Trabajadores (1974); Consejo para Promover la Cultura
y Recreacién de los Trabajadores (1975), ¢ Instituto Nacional de
Ciencias Penales (1976).

En general, como seilala Manuel Barquin, el control que prescri-
bfa la Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal
de 1970 era excesivo y, por lo mismo, poco efectivo. De hecho, era
contrario al margen de autonomia que debe caracterizar al sector
paraestatal y, por ello, su mera existencia implicaba la revocacién
del régimen de descentralizacion. Cabrfa entonces preguntarse qué
objeto tuvo la creacion de tales entes, que ciertamente la Constitu-
cién no prevefa, si al final de cuentas se les iba a conculcar, con
una legislacién farragosa e inoperante, la raz6n misma de su exis-
tencia. La regulacion del control se convirtié en una regulacién de
coadministracién o en una especie de régimen de desconcentracién.
En realidad, el sistema normativo del sector paraestatal mexicano
daba la impresién de ser el resultado de sobreponer sucesivos sis-
temas que no fueron completamente satisfactorios; también se ma-
nifestaba una voluntad de poner en préctica ideas preconcebidas, pro-
ducto de experiencias burocrdticas del sector centralizado y, sobre
todo, se hacia evidente el afdn continuo y renovado de ejercer una
autoridad, omnimoda y centralizadora, que recelaba de todo 1o que
pargciera autonomia, delegacién de responsabilidades e inde-
pendencia de criterio. Parecfa que se tratase de aplicar al sector
paraestatal, por imitacion extralGgica, el bagaje de controles propios
de la administracién desconcentrada.!!

1t Cfr. Barquin, op. cit., supra, nota 1, pp. 303-304.
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Con las reservas anteriores, puede afirmarse que fue importante
lo que se logré avanzar en materia de regulacion de las entidades
paraestatales durante esta segunda etapa, pero a todas luces era ne-
cesario realizar un mayor esfuerzo de sistematizacién conceptual
que permitiera regularlas con un criterio unitario, a partir de una
disposicién constitucional que se refiriera a su creacién y funciona-
miento de manera explicita e integral, que sirviera de base para su
incorporacion a una Ley Orgdnica de la Administracién Publica Fe-
deral, a fin de ubicarlas con precisién dentro del vasto universo de
instituciones y mecanismos de los cuales se vale actualmente el
Estado para cumplir sus importantes funciones de regulacién, fo-
mento, produccién y prestacion de servicios para el desarrollo eco-
némico y social del pais en su conjunto.

Fue durante las administraciones de los presidentes José Lépez
Portillo y Miguel de la Madrid que se cubrieron los dos requisitos
anteriormente planteados, lo que a su vez permitié iniciar la revision
y actualizacién de las muy diversas disposiciones jurfdicas que rigen
1a actividad de las entidades paraestatales, ya bajo un criterio uni-
tario y congruente, asf como mds sistem4tico.

¢) Tercera etapa: Regulacion unitaria y sistemdtica (a partir de
1976). Este periodo, convencionalmente establecido para efectos de
andlisis del proceso de regulacién juridica de las entidades paraes-
tatales de 1917 a nuestros dfas, se inicia —como ya se mencion6—
con la Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal publicada
en el Diario Oficial de 29 de diciembre de 1976.

Aun cuando resulta justificado sostener que con la expedicién de
la referida Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal ini-
cia la nucva etapa bajo andlisis, es necesario advertir que la regu-
laci6én unitaria y sistemdtica de las entidades paraestatales recién
entr6 en vigor dicha Ley tuvo todavia un caricter incipiente. En
realidad, requirié también de posteriores leyes y reformas constitucio-
nales y legales —de manera destacada varias aprobadas entre 1982 y
1983—, para proporcionar un tratamiento normativo mds sistemdtico,
racional, uniforme y congruente al sector, propiciando, junto con la
politica econ6émica promovida a partir de esos afios, una auténtica
reforma del Estado, como se explica mds adelante.

El artfculo lo. de la Ley Orgdnica sefiala que este ordenamiento
“establece las bases de organizacién de la Administracién Publica
Federal Centralizada y Paraestatal”, advirtiendo —en forma coinci-
dente con lo dispuesto en el artfculo 30. de la misma— que la ad-
ministracion publica paraestatal est4 compuesta por los “organismos
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descentralizados, las empresas de participacion estatal, las institu-
ciones nacionales de crédito, las instituciones nacionales de seguros
y de fianzas y los fideicomisos”. Precisamente, en el apartado IV
de este trabajo se analizan los procedimientos de creacidn, organi-
zacion, operacion, evaluacion y control diseflados para cada uno de
los tipos de estas entidades.

Como se aprecia, en esta Ley Orgdnica no se mantienen ya las
excepciones que preveia la Ley para el Control de 1970 y que
impedfan, en buena medida, el conocimiento, planeacién, coordi-
nacién y control unitarios y congruentes de tales entidades. Sin
embargo, ¢l esquema de la Ley Orgdnica para un control sistemd-
tico ain era limitado y la legislacion especffica y prolija de las
entidades financieras siguié vigente, al igual que algunas disposi-
ciones de la Ley para el Control de 1970 (misma que no se abrogé
sino hasta 1986 con la expedicion de la Ley Federal de Entidades
Paracstatales).

El Titulo Tercero de la Ley Orgénica se denomina “De la Admi-
nistracién Pidblica Paraestatal” y su Capitulo Unico contiene diver-
sos articulos que constituyen “las bases generales de creaci6n de
las entidades paraestatales y la intervenciéon del Ejecutivo Federal
en su operacién”, tal y como 1o ordena el actual artfculo 90 de la
Constituci6n, segiin reforma publicada en el Diario Oficial de la Fe-
deracién de 21 de abril de 1981.

Una de las reformas mds importantes que introdujo la Ley Orgé-
nica de 1976 radica en haber facultado al presidente de la Repiiblica
para agrupar diversas entidades paraestatales por sectores especifi-
cos, a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo Federal se
realicen a través de la secretaria o departamento administrativo que
en cada caso se designe como coordinador de sector, al cual le
corresponde planear, coordinar y evaluar la operacién de tales en-
tidades, sin que la integracién por sectores implique la transforma-
ci6én de estructuras, ni modifique la personalidad, condicién juridi-
ca, ni el patrimonio de las respectivas entidades. Sin duda, la
integracion sectorial de las entidades dio un sentido m4ds coherente
al ejercicio del control, asi como a la planeacién en lo que corres-
ponde a entidades paraestatales no financieras.

A reserva de analizar con mayor profundidad dicha Ley Orgénica
mds adelante, cabe aludir a otras leyes relevantes al control de las
entidades paraestatales que se promulgaron con posterioridad a 1976
y que, con sus correspondientes reformas, también se resefian pos-
teriormente, como es el caso de 1a Ley de Presupuesto, Contabilidad
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y Gasto Publico y 1a Ley General de Deuda Piblica, publicadas
ambas en el Diario Oficial de 31 de diciembre de 1976; la Ley
sobre Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la Adminis-
tracién Piblica Federal, publicada el 31 de diciembre de 1979 (la
cual fue abrogada por la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Prestacion de Servicios relacionados con Bienes Muebles publicada
el 8 de febrero de 1985, misma que a su vez fue abrogada por la
Ley de Adquisiciones y Obras Publicas publicada el 30 de diciembre
de 1993); 1a Ley General de Obras Piblicas y la Ley de Informaci6n
Estadistica y Geogréfica, publicadas ambas el 30 de diciembre de
1980 (1a primera de las cuales también fue abrogada por la referida
Ley de Adquisiciones y Obras Piblicas), asf como la Ley General
de Bienes Nacionales publicada el 8 de enero de 1982.

Ademds de otras reformas constitucionales y legales durante la
etapa que se analiza y que se refieren a los controles sobre las
entidades paraestatales a cargo del Congreso de la Unién (como la
aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacién y del en-
tonces Departamento del Distrito Federal, asf como a la revisién de
la Cuenta Piblica y a la posibilidad de hacer comparecer-a los
directores y administradores de tales entidades), las cuales también
se abordan en el apartado relativo, es pertinente insistir aquf en la
reforma al articulo 90 constitucional, publicada en el Diario Oficial
de la Federacién de 21 de abril de 1981, a través de la cual se
establecié que la administracion publica federal es centralizada y
paraestatal conforme a la ley orgdnica que expida el Congreso —mis-
ma que ya se habfa emitido desde 1976 y corresponde a la que se
ha venido resefiando en este inciso—, la cual se encarga de distri-
buir los negocios del orden administrativo de la Federacién (que
estdn a cargo de las secretarias de Estado y de los departamentos
administrativos) y definir las bases generales de creaci6on de las
entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo federal en su
operacion.

Igualmente, deben destacarse las relevantes reformas de 1982 a
los articulos 25, 26 y 28 de la Constitucion Politica que establecen
—entre otros aspectos— las bases de la rectoria del Estado, la eco-
nomia mixta y la planeaci6n, configurando todo un capftulo econé-
mico de la Constitucién y las bases de la reforma al Estado, a cuyo
estudio se dedican las siguientes pdginas.

Por otra parte, cabe mencionar que 10s afios setenta son determi-
nantes en lo que respecta a la expansién del Estado en actividades
econOmicas, sobre todo porque se profundiza su crecimiento “no
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planeado”. Participa en la produccién de un amplio nimero de bie-
nes y servicios a consecuencia de la creacién de empresas y orga-
nismos pero, principalmente, por la absorcién de compaiifas del sec-
tor privado con problemas financieros y de eficiencia. En este
periodo el Estado emprendi6 1a tarea de rescatar compaiifas al borde
de la quiebra con el fin de evitar que su desaparicién provocara
desempleo y desajustes en la planta productiva.l?

El papel protagénico de la segunda mitad de la década de los
setenta correspondié al precio del petréleo. El fabuloso despegue
que registré en estos aflos provocd que el sector publico se concen-
trara en expandir la plataforma petrolera y desarrollar la industria
de bienes de capital. Asimismo, el 1o. de septiembre de 1982 se dio
a conocer la decisién de nacionalizar la banca. Con este acto se
afladieron 56 instituciones bancarias, y las empresas que de ellas
dependian, al ya para entonces cuantioso nimero de entidades del
sector paraestatal, cuya expansifn se precisa en el siguiente numeral.

3. Panorama cuantitativo de la expansion del sector
paraestatal

Con esta breve descripcion de c6mo se fue regulando y confor-
mando el sector paraestatal de 1917 a 1982, se puede apreciar que
el tamafio y la composicién que llegé a alcanzar el Estado siguieron
un camino paralelo al desarrollo econémico nacional y, por lo tanto,
no dependieron de criterios unicos.

Con base en informacién de la Secretarfa de Energia, Minas e
Industria Paraestatal, Jacques Rogozinski muestra grdficamente el
desarrollo creciente que registré el sector paraestatal entre 1917 y
1982. Al efecto sefiala que, hacia 1940, las entidades paraestatales
sumaban 36, en tanto que, para 1954 —<catorce afios después—,
llegaban a 144; asimismo, mientras que para el afio de 1970 —otros
dieciséis afios— casi se duplicé el nimero al sumar 272, hacia 1982
se conformé un universo integrado por 1,155 entidades paraestata-
les, con lo cual en tan s6lo doce afios se incrementé significativa-
mente en mds de cuatro veces el nimero de las mismas.!3

12 Se considera que el Estado absorbid, a partir de los afios sesenta, y con
mayor énfasis en los setenta, alrededor de 350 empresas en condiciones financieras
desfavorables (vid. Rogozinski, op. cit., supra, nota 6, pp. 31-32).

13 Cfr. Rogozinski, op. ult. cit., p. 32.
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En relacion con los diversos factores que han confluido en la
emergencia, estructuracion y desarrollo de las empresas piblicas,
Kaplan distingue entre los factores y justificantes de tipo histérico,
coyuntural y militar; factores y justificantes de tipo econémico-so-
cial, y factores y justificantes de tipo politico e ideol6gico.!

En su momento, la creacién de empresas ¢ instituciones publicas
se encontraba justificada por necesidades de tipo coyuntural, lo cual
propici6é un crecimiento andrquico y excesivo. La instrumentacion
de medidas de politica econémica de corto plazo gener6 grandes
problemas, entre otros de rezago tecnolégico y de productividad en las
empresas, de asignacién de recursos por parte del Estado y, en mu-
chos casos, de duplicidad de funciones. Fue asi como el Estado
participé en la actividad econémica de manera mds extensiva que
selectiva, dificultando con esto la coordinacién institucional y la
asignacién de recursos, que en un contexto como el del pafs en
1982 (de severos desequilibrios econémicos, acumulacién excesiva
de deuda externa, estancamiento en la actividad productiva, infla-
cién y desplome en el precio del petréleo que constitufa nuestra
fuente principal de divisas) gener6 la necesidad de adoptar medidas
que transformaran definitivamente la estrategia econémica.!’

El aparato administrativo derivado de la magnitud del sector pa-
raestatal implicaba también una concentracién de recursos humanos,
materiales, técnicos y financieros en esa 4rea de la administracion
publica federal y, consecuentemente, en el Ejecutivo, lo cual se
traducfa en una causa més de su preponderancia sobre los otros
6rganos del poder puiblico. Todos los titulares y empleados de tales
entidades se encontraban sujetos, directa o indirectamente, al presi-
dente de la Repiblica, quien también les ordenaba y determinaba
los medios econ6micos y politicos para su accién, por 10 que cual-
quier programa para su adelgazamiento significaba una reforma del
Estado no s6lo para la modernizacién del sistema econdémico sino
para la del régimen politico.!®

14 Vid. Kaplan, op. cit., supra, nota 1, pp. 69-70.

15 Cfr. Rogozinski, op. cit., supra, nota 6, p. 32.

16 Cfr. José de Jesis Orozco Henriquez, “El sistema presidencial en el Cons-
tituyente de Querétaro y su evolucién posterior”, en El sistema presidencial mexi-
cano (algunas reflexiones), México, UNAM, 1988, p. 30; vid. Juan Rebolledo, La
reforma del Estado en México, México, Fondo de Cultura Econémica, 1994, pp.
114-116.
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