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c) Controles a cargo del Poder Judicial. Finalmente, como es
obvio y conforme a sus atribuciones, el Poder Judicial de 1a Fede-
racion tiene a su cargo el control de la legalidad de las actividades
realizadas bajo la responsabilidad de las entidades paraestatales de
la administracion publica federal, cuando sea instado para ello, asf
como de los actos de autoridad, en su caso, de cardcter violatorio.

V. EL PROCESO DE DESINCORPORACION DE ENTIDADES PARAESTATALES!?6

1. Aspectos conceptuales y consideraciones cuantitativas
de la desincorporacion

Como se expuso en el apartado I de este trabajo, la creciente
participacién del Estado en la economfa hasta 1982 tuvo diversos
fines, como el de impulsar la construccion de infraestructura, pro-
teger recursos estratégicos, promover y proteger el empleo, asegurar
el abasto de productos bésicos 0 simplemente rescatar empresas pri-
vadas. Fue asf como el nimero de entidades paraestatales llegé a
1,155, y el problema comenz6 cuando el déficit del sector ptiblico
lleg6 a 18% del PIB y en un entorno de recesion.!??

La crisis de 1982 obligé a revisar las prioridades de financia-
miento piiblico, dado que muchas de las empresas paraestatales re-

nominado por lo general contraloria general de la Republica o de cuentas (Bo-
livia, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Panama, Repu-
blica Dominicana y Venezuela), o bien, corte o tribunal de cuentas (como en Brasil,
El Salvador, Espaiia, Paraguay y Uruguay), asi como algunos sistemas mixtos
(como en Guatemala), donde ademds de la Contraloria General de Cuentas desig-
nada por ¢l Congreso y con garantias equivalentes a la de los magistrados judicia-
les, hay tribunales de cuentas que constituyen una segunda instancia, en tanto que
los jueces ordinarios integran la primera instancia. La mayoria de esas constitucio-
nes contempla que el respectivo titular o sus miembros duraridn un especifico pe-
riodo que coincide con el presidente de la Repiiblica o en ocasiones establecen un
periodo mayor; pero la mayor autonomia funcional es la prevista para la Contraloria
General de la Repiiblica de Chile, ya que el titular es inamovible hasta los 75
afios; e, igualmente, para los tribunales de cuentas de Brasil y Espaiia, ya que a
sus miembros se les otorgan garantias equivalentes a las de los miembros del poder
judicial, incluida la inamovilidad.

106 El presente andlisis no trata la desincorporacién bancaria; para este tema
vid. Ortiz Martinez, op. cit., supra, nota 34, pp. 215 y ss.

107 Cfr. Rebolledo, op. cit., supra, nota 16, p. 132.
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querfan altas inversiones no s6lo para modernizarse y ampliar su
cobertura sino para sobrevivir. Resultaba imposible continuar con
las tendencias proteccionistas y expansionistas del Estado, pues
mientras éste administraba desde la industria siderdrgica, aerolineas,
teléfonos, hoteles, minas de cobre, sector financiero, sector pesquero
e ingenios azucareros, hasta 1a produccién de agua mineral, partes
para automdviles, camiones, motores, textiles, fdbricas de bicicletas
y un equipo de futbol, entre otros, la poblacién demandaba agua
potable, salud, educacién, inversiéon en el campo, mejor alimenta-
cién, vivienda, medio ambiente y justicia. Las realidades del pais
eran diferentes pues ya no permitfan que el Estado, por s{ mismo,
se colocara como la pieza fundamental de los procesos econémicos;
tenfa que abrir espacios a la iniciativa privada.

Las entidades paraestatales enfrentaban problemas financieros se-
veros que, aunados a los de cardcter operativo y de control, reque-
rfan el establecimiento de medidas de ajuste. Entre éstas se encon-
traban cuantiosas inversiones en planta y equipo, as{ como la
introduccion de procesos tecnolégicos modernos que redujeran el
rezago que presentaban con respecto a competidores nacionales e
internacionales y que les otorgaran la posibilidad de contribuir al
desarrollo del pafs.

La referida crisis de 1982 colocé al pafs en una situacién econé-
mica compleja; la dindmica intcrnacional y las necesidades internas
propiciaron severos desequilibrios de orden econémico que deriva-
ron en los de caricter social; los problemas de pobreza y desigual-
dad social se acentuaron. Sin embargo —como el presidente Salinas
de Gortari puntualizé en su Primer Informe de Gobierno en 1989—
la crisis de 1982 también otorgé una gran ensefianza: Puso en evi-
dencia que “un Estado mds grande no es necesariamente un Estado
mds capaz y que ser mds propietario no significa ser mds justo”.
Se cobr6 conciencia de que el gobierno no podia asumir la respon-
sabilidad completa de todos los aspectos econOmicos y que el sector
privado podia y debia llevar a cabo eficazmente parte de esta tarea.

Desde 1983 la economia mexicana experiment6 un cambio de
orientacion sin precedente. Dio inicio una serie de reformas econd-
micas que la administracién del presidente Salinas intensific6 y am-
pli6, con el propdsito de frenar la inflacién y recuperar el creci-
miento para comenzar a erradicar la pobreza extrema y mejorar los
niveles de vida de la poblacién en general. De este modo, las de-
sincorporaciones a partir de 1983 han tenido dos prop6sitos: Permi-
tir al Estado fortalecer sus finanzas para contribuir a la estabiliza-
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¢i6n macroecon6mica, cumplir con sus obligaciones sociales e in-
crementar la productividad en los sectores estratégicos a su cargo,
y de manera concomitante, abrir espacios de participacién al resto
de la sociedad en 4reas que no son estratégicas ni prioritarias.

En efecto, tratdndose del redimensionamiento del sector paraes-
tatal, dentro de las bases que sustentan el programa que por primera
ocasién se estructuré en el pafs respecto de la modernizacién de la
empresa piblica —las cuales se precisan en el apartado 5.3.9 del
Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994—, se establece categérica-
mente, entre otros aspectos, la desincorporacién de entidades pa-
raestatales que no rednan las caracterfsticas de estratégicas o prio-
ritarias, ni de ambas, bajo los siguientes criterios:!8

— Se liquidardn o extinguirdn entidades que ya cumplieron con
sus objetivos, que carecen de viabilidad econémica, o cuyas
actividades conviene realizar, por razones de mayor eficien-
cia, en otras entidades paraestatales o dependencias del go-
bierno;

— Se fusionarin entidades para mejorar el uso de los recursos
con la integracién o complementacién de procesos producti-
vos, de comercializacion y de gestion administrativa;

— Se transferirdn a gobiernos de los Estados empresas priorita-
rias de importancia regional o local vinculadas con sus pro-
gramas de desarrollo, y

— Se venderdn empresas que no son prioritarias ni estratégicas
y que, por sus condiciones de viabilidad econémica, son sus-
ceptibles de ser adquiridas por los sectores social y privado.

En general, se considera que la desincorporacion y redimensijo-
namiento de entidades, adem4s de dar un mayor espacio de partici-
pacién a los sectores social y privado, permite la liberacioén de re-

108 Los lineamientos generales de la modernizaciéon econémica se encuentran
expresados y detallados en el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, especifica-
mente, en las paginas 89-91; al respecto, en la ‘“Presentacién™ del Plan se sefiala:
“La modernizacién econémica seria inconcebible sin la modemizacién de la empresa
publica, ya que ésta juega un papel esencial en la promocién del desarrollo. Para
atender con eficacia sus funciones, la empresa ptiblica se sujetard a un profundo
proceso de modernizacion estructural, y se concentrard en las dreas estratégicas y
prioritarias para el desarrollo de su actividad” (ibidem, p. XVIII); vid. supra, el
desarrollo de los temas 3 y 4 del apartado III de este trabajo.
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cursos publicos para una mayor y mejor atencién a lo estratégico y
prioritario.!?® La desincorporacién —sostiene el Plan— no significa
repliegue del Estado ni cesion de espacios que le corresponden; por
ello, un Estado democriticamente fuerte no tiene por qué ser com-
plejo; la modernidad de una nacién se mide por la fluidez con que
marchan los asuntos piblicos y privados.

Para Jacques Rogozinski es posible distinguir los siguientes ob-
jetivos del programa de desincorporacion: Fortalecimiento de las
finanzas Publicas; canalizacion adecuada de los escasos recursos del
sector piblico en 4reas estratégicas y prioritarias; eliminacién de
gastos y subsidios no justificables desde el punto de vista social ni
econdmico; promocién de la productividad econémica, a través de
la transferencia de parte de esta tarea al sector privado, y mejora-
miento de la eficiencia del sector publico, disminuyendo el tamaiio
de su estructura.!1?

El proceso de desincorporacion se llevé a cabo de una forma
gradual: de 1983 a 1985 se liquidaron muchas entidades piblicas
que no eran viables; en 1986-1989 se desincorporaron empresas
pequeiias y medianas con resultados no siempre exitosos pero que
dieron experiencia y conocimiento técnico en cuanto a las desincor-
poraciones; y, de 1990 en adelante, se procedi6 a privatizar las
empresas més grandes, como las aerolineas, las mineras y siderdr-
gicas, la compaiifa de teléfonos y la banca comercial.!!!

109 Como se explicé en el desarrollo del tema 2 del apartado II de este trabajo,
con base en lo dispuesto en los articulos 25 y 28 constitucionales, asi como en la
Ley Federal de Entidades Paraestatales, las dreas estratégicas se refieren a los
sectores en los que el Estado tiene participacion exclusiva, dado que su funciona-
miento, rendimiento y desarrollo afectan de manera directa la soberania de la
nacion. Estas dreas estin relacionadas con los recursos no renovables, con servicios
publicos o con la infraestructura de otras actividades econdémicas. Las dreas prio-
ritarias, por su parte, son aquellas que otorgan un amplio beneficio social, por lo
cual requieren atencion especial, como son los servicios de salud, vivienda, edu-
cacion, asi como las actividades de regulacidn y abasto de productos bisicos. Dado
que estas dreas no estdn delimitadas constitucionalmente, la actividad prioritaria
dependera de las necesidades del pais en un momento determinado, constituyéndose
as{ como un concepto dinamico sujeto a modificaciones.

110 Cfr. Rogozinski, op. cit., supra, nota 6, p. 41.

111 En el caso de los bancos, la privatizacién representd, en ¢l dmbito finan-
ciero, la derivacion légica de la reforma del Estado. Lo que se¢ busco fue abrir
mayores médrgenes de maniobra al Estado para atender necesidades sociales ingen-
tes y abrir la oportunidad al sector privado para modernizar un sector clave de la
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En conjunto, de las 1 155 entidades paraestatales que existfan en
diciembre de 1982 —de las cuales hacia diciembre de 1988 sumaban
618—, al 31 de diciembre de 1993 s6lo habia 210 vigentes (102
entidades de servicio institucional, 70 empresas piblicas propiamen-
te y 38 entidades de banca de desarrollo y fideicomisos de fomento),
encontrdndose en proceso de desincorporacion 48 (32 en liquida-
cién, 3 en extincién y 13 en venta).!!?

La desincorporaciéon de entidades par-estatales forma parte de un
conjunto de reformas econdmicas que, unidas a la reforma fiscal, la
financiera, la renegociacién de la deuda, la apertura comercial y
la desregulacion, entre otras, conforman lo que se ha denominado la
reforma del Estado. Este aspecto es importante porque, en ¢l caso
de México, la desincorporacién de paraestatales es un instrumento

economia. Los bancos se vendieron de acuerdo a ocho principios: 1) conformar un
sistema financiero mas eficiente y competitivo; 2) garantizar una participacion di-
versificada y plural en su capital; 3) vincular la aptitud de los administradores con
adecuados niveles de capitalizacion a partir de una vision de largo plazo; 4) ase-
gurar que fueran controlados por mexicanos; 5) procurar la descentralizacién y el
arraigo regional de las instituciones; 6} obtener un precio justo por su venta; 7)
buscar la conformacién de un sistema financiero y 8) propiciar practicas financieras
sanas para evitar el uso deficiente o inescrupuloso de los recursos. Al concluir el
proceso de venta de los bancos, en julio de 1992, se afirma que se habia cumplido
con cada uno de estos principios. El precio de venta ascendié a 39 mil millones
de nuevos pesos, es decir, tres veces su valor en libros, al tiempo que el nimero de
accionistas pas6 de 8 mil a cerca de 130 mil en todo el pais. Se disefié6 un marco
regulatorio estricto (las nuevas leyes de Instituciones de Crédito y de Agrupaciones
Financieras) para mantener las atribuciones de rectoria que el Estado debe ejercer
en los servicios financieros, evitar el uso de informacién privilegiada o las llamadas
“operaciones de complacencia” y canalizar la participacion de los pequefios aho-
rradores a través de fondos institucionales. Ademas, el Estado mantiene su pre-
sencia en los mercados financieros a través de la banca de desarrollo y de un
porcentaje de la participacion accionaria en los bancos comerciales (vid. Rebolledo,
op. cit., supra, nota 16, pp. 132-134).

112 Vid. Pedro Aspe y Maria Elena Vazquez Nava, Desincorporacién de enti-
dades paraestatales. Informacion bdsica de los procesos del lo. de diciembre de
1988 al 31 de diciembre de 1993, México, Fondo de Cultura Econémica, pp. 21-51.
La desincorporacién se llevé a cabo con diversas modalidades: La venta de la
participacién accionaria del gobierno; la liquidacion, cuando la entidad no era
viable o habia cumplido los propdésitos para los que fue establecida; la extincion,
aplicada basicamente a los fideicomisos piiblicos; la fusién, cuando la actividad
que desarrollaban varias empresas podia desarrollarla una sola, y la transferencia,
cuando se trataba de empresas de importancia especial para algunos Estados.

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

REGIMEN JURIDICO DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES 373

de politica econ6émica y no un fin en sf mismo. Se ha afirmado que,
aun cuando el Estado se estd retirando de muchas 4reas de actividad,
esto no significa que se esté debilitando ni que esté renunciando a
regular y conducir el desarrollo nacional; por el contrario —se sos-
tiene—, el Estado mexicano asume con esta actitud un nuevo perfil:
el de un Estado que se fortalece, que promueve, estimula y fomenta
a la iniciativa privada para que participe mds en el bienestar social a
fin de que le permita a aquél dedicarse con mayor énfasis a las
dreas econdémicas que considera estratégicas y prioritarias, estiman-
do que no se necesita un Estado que administre mds, sino uno que
continde gobernando mejor.!13

2. Marco normativo y modalidades de la desincorporacion

El sustento constitucional de la desincorporacién se encuentra en
los articulos 25, 28, 90 y 134, en tanto que a nivel reglamentario
cabe sefialar las disposiciones relativas de la Ley Orgdnica de la
Administracion Pidblica Federal y la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, ademds del Reglamento de esta tltima y, de manera
destacada, los nrocedimientos que la Comisi6n Intersecretarial de
Gasto-Financiamiento ha establecido sobre el particular.

Al efecto, la Ley Federal de las Entidades Paraestatales establece,
como norma general, que cuando algin organismo descentralizado
creado por el Ejecutivo no cumpla con el fin u objeto para el que
fue creado ¢ cuando alguna empresa de participacion estatal mayo-
ritaria ya no tenga como objeto una 4rea prioritaria, o bien, cuando
el funcionamiento de cualquiera de ellos ya no resulte conveniente
desde el punto de vista de la economia nacional o del interés pu-
blico, se propondré su desincorporacion al Ejecutivo federal (articu-
los 16 y 32 de la LFEP). En este sentido, el artfculo 50. del Re-
glamento de dicha Ley establece que la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico a propuesta o previa opinién de la dependencia
coordinadora de sector y con el dictamen favorable de la Comision
Intersecretarial de Gasto-Financiamiento, someterd al Ejecutivo fe-
deral la desincorporacion de entidades paraestatales, en el entendido
de que para la desincorporaciéon de entidades creadas por ley o
decreto del Congreso de la Unién o por decreto o acuerdo del Eje-
cutivo, se deberdn observar las mismas formalidades seguidas para

113 Cfr. Rogozinski, op. cit., supra, nota 6, pp. 38-39.
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su creacion; en los demds casos, la autorizacion del Ejecutivo se
formalizard por conducto de la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Piblico, la que emitird la resolucién respectiva.

Conforme al propio articulo 16 de la LFEP, para la desincorpo-
racién de un organismo descentralizado se prevé su disoluci6n, li-
quidacién o extincién, o bien, puede proponerse su fusién, cuando
su actividad combinada redunde en un incremento de eficiencia y
productividad. Por su parte, tratdndose de una empresa de partici-
pacién estatal mayoritaria, el articulo 32 de la LFEP prevé 1a ena-
jenacién de la participacién estatal o, en su caso, su disolucién o
liquidacion.

Por su parte, el articulo 60. del RLFEP establece que en el caso
de entidades consideradas por 1a Ley Orgdnica de 1a Administracién
Piblica Federal como empresas de participacion estatal mayoritaria,
éstas serdn desincorporadas (mediante su disolucion, liquidacion,
extincion, fusion o transferencia a los Estados) a través de los actos
por virtud de los cuales dichas entidades dejen de encontrarse en
los supuestos a que se refiere el articulo 46 de la Ley Federal de
la Entidades Paraestatales.!!4

Una vez concluido el proceso de desincorporacién de una entidad,
la coordinadora sectorial lo informard a la Secretarfa de Hacienda
y Crédito Publico, en un plazo no mayor de treinta dfas naturales,
para que la entidad sea dada de baja de la relaci6n de entidades
paraestatales que anualmente y durante los primeros quince dfas del
mes de agosto debe publicar la Secretaria de Hacienda Y Crédito
Piiblico (articulo 13 del RLFEP).

Segiin Rogozinski, si determinada entidad paraestatal no cumplia
adecuadamente con los objetivos para los que fue creada, no era
rentable y no posefa potencial econémico o s6lo existfa en papel,
se liquidaba o extingufa. Si dos o mds paraestatales incrementaban
su eficiencia al unirse, se fusionaban. Si eran entidades prioritarias
que estuvieran vinculadas con los programas de desarrollo regional,

114 Articulo 46 del RLFEP: Los objetivos de las entidades paraestatales se
ajustardn a los programas sectoriales que formule la coordinadora de sector y, en
todo caso, contemplaran: I. La referencia concreta a su objetivo esencial y a las
actividades conexas para lograrlo; II. Los productos que elabore o los servicios
que preste y sus caracteristicas sobresalientes; III. Los efectos que causen sus
actividades en el ambito sectorial, asi como el impacto regional que originen, y
IV. Los rasgos mas destacados de su organizacién para la produccién o distribucién
de los bienes y prestacién de servicios que ofrece.
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se transferian a los Estados. Finalmente, se enajenaban o vendfan
cuando se trataba de una entidad no estratégica ni prioritaria con
viabilidad econ6mica.!!?

a) Disolucion y liquidacién. El articulo 39 de la LFEP determina
que la disolucioén de las empresas de participacién estatal mayori-
taria se efectuard conforme a los lineamientos o disposiciones esta-
blecidos en los estatutos de las empresas y legislacién correspon-
diente. La dependencia coordinadora del sector al que corresponda
la empresa, en 1o que no se oponga a su regulacion especifica y de
conformidad a las normas establecidas al respecto por la Secretarfa
de Hacienda y Crédito Publico, intervendrd a fin de sefialar la forma
y términos en que deba efectuarse la disolucién, debiendo cuidar en
todo tiempo la adecuada proteccién de los intereses del publico, de
los accionistas o titulares de las acciones o partes sociales, y los
derechos laborales de los servidores publicos.

Conforme al articulo 80. del RLFEP, el proceso de disolucién y
liquidaci6n de una empresa de participacion estatal mayoritaria se
sujetard a las disposiciones establecidas en los estatutos de la em-
presa y la legislacién correspondiente, ademds a las siguientes re-
glas: El liquidador designado informard mensualmente a las secre-
tarfas de Hacienda y Crédito Publico y de la Contralorfa General
de la Federacion (SCGF), asf como a la coordinadora sectorial, so-
bre el avance y estado que guarde el proceso; el liquidador someterd
al dictamen del auditor designado por la SCGF, los estados finan-
cieros inicial y final de liquidacién y, cuando proceda, los anuales
intermedios; finalmente, la dependencia coordinadora del sector al
que corresponda la empresa, intervendrd en el proceso en los tér-
minos del articulo 39 de la LFEP.

b) Extincion. En los términos del tltimo parrafo del articulo 15
de la LFEP, para la extincién de los organismos descentralizados
deben observarse las mismas formalidades establecidas para su crea-
cién, debiendo la ley o decreto respectivo fijar la forma y términos
de su extincion y liquidacion.

Para la extincién de un organismo descentralizado, sefiala el ar-
tfculo 70. del RLFEP, la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico
o la coordinadora sectorial, segiin se determine en la ley o decreto
respectivo, seflalard las bases para el desarrollo del proceso y de-
signard un liquidador quien tendrd las siguientes atribuciones: Le-
vantar el inventario de los bienes pertenecientes al organismo; so-

115 Cfr. Rogozinski, op. cit., supra, nota 6, p. 44.
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meter al dictamen del auditor designado por la Secretaria de la
Contralorfa General de la Federacion, los estados financieros inicial
y final de liquidacién; informar mensualmente a las Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico y a la Secretaria de la Contralorfa Ge-
neral de la Federacion, asf como a la coordinadora sectorial, sobre
el avance y estado que guarde el proceso; levantar el acta de en-
trega-recepcion de los bienes y recursos del organismo, y las demds
inherentes a su funcién.

Una vez ordenada la extincién de un fideicomiso que conforme
a la ley reuna las caracteristicas de entidad paraestatal, la Secretarfa
de Hacienda y Crédito Publico o, a indicacidn de ésta, el comité
técnico del fideicomiso de que se trate, emitird los lineamientos
conforme a los cuales se llevard a cabo el proceso de extincion.
Cuando el referido proceso deba resolverse sobre adeudos en que
sea notoria la imposibilidad préctica de su cobro, el comité técnico,
como organo de gobierno del fideicomiso, emitird los criterios para
su cancelacién, e informard de ello al fideicomitente. La extincién
de los fideicomisos se formalizard mediante 1a firma del convenio de
extincién correspondiente, mismo que serd elaborado por la institu-
cién fiduciaria y sometido a la consideracién del fideicomitente. En
el caso de que el comité técnico no hubiere sesionado durante el
afio anterior a la fecha en que se autorice la extincién del fideico-
miso, la coordinadora sectorial, con base en las propuestas que le
formule la fiduciaria, someterd a la aprobacién de la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Pablico como fideicomitente tnico de la admi-
nistracion piblica centralizada, las acciones que se deben adoptar
con respecto a la extincién del fideicomiso (articulo 90. del
RLFEP).116

c) Fusion. De conformidad con el articulo 10 del RLFEP, en el
caso de la fusién de entidades paraestatales, se observar4 lo siguien-
te: La coordinadora sectorial, en los términos de la ley, sefialari las

116 De conformidad con el articulo 357 de la Ley General de Titulos y Ope-
raciones de Crédito los fideicomisos privados se extinguen: Por la Realizacion del
fin para el cual fue constituido; por hacerse éste imposible; por hacerse imposible
el cumplimiento de la condicién suspensiva de que dependa o no haberse verificado
dentro del término sefialado al constituirse el fideicomiso o, en su defecto, dentro
del plazo de veinte afios siguientes a su constitucion; por haberse cumplido la
condicién resolutoria a que haya quedado sujeto; por convenio expreso entre ¢l
fideicomitente y el fideicomisario; por revocacién hecha por el fideicomitente cuan-
do éste se haya reservado expresamente ese derecho al constituir el fideicomiso,
y en el caso del articulo 350.
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bases conforme a las cuales se desarrollard el proceso; la entidad
que serd fusionada levantard el inventario de sus bienes y someter4
los tltimos estados financieros al dictamen del auditor designado al
efecto por la Secretarfa de la Contraloria General de la Federaci6n;
la entidad fusionante informard mensualmente a la coordinadora de
sector y a las secretarfas de Hacienda y Crédito Pidblico y de la
Contralorfa General de la Federaci6n, sobre los avances y estado
que guarde el proceso, y la entidad fusionante serd responsable de que
se formalice la entrega-recepcion de los bienes y recursos respec-
tivos.

Asimismo, tratdndose de empresas de participacion estatal mayo-
ritarias, se debe observar lo establecido en los articulos 39 de la
LFEP y 80. de su Reglamento, los cuales fueron mencionados al
desarrollar el inciso correspondiente a disolucion y liquidacion.

d) Transferencia a los Estados. Para llevar a cabo la transferencia
de entidades paraestatales a los gobiernos locales, de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 11 del RLFEP, la Secretarfa de Hacienda
y Crédito Publico, con la intervencién de 1a coordinadora de sector,
elaborard y formalizard con las entidades federativas los acuerdos
de coordinacién respectivos en el marco de los convenios dnicos de
desarrollo, a fin de establecer las acciones que conforme a la natu-
raleza de la entidad de que se trate, deban efectuarse.

Por su parte, la coordinadora sectorial serd la responsable de que
se instrumenten y ejecuten los actos necesarios para la realizacion
de la transferencia, verificando que en todos los casos: Se levante
el inventario de bienes y recursos de la entidad previamente a su
transferencia; se sometan al dictamen del auditor designado al efecto
por la Secretarfa de la Contralorfa General de la Federacién, los
ultimos estados financieros de la entidad, y se suscriba el documento
por el que se formalice la entrega-recepcion de los bienes y recursos
de 1a entidad.

e) Venta. En el presente inciso se alude, brevemente, a la instan-
cia responsable de la venta de entidades paraestatales, la normati-
vidad y el procedimiento aplicables al proceso de venta, asi como
a las etapas que se siguen para tal efecto.

1) Instancia administrativa responsable de la venta. Corresponde
a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a través de la Unidad
de Desincorporacion de Entidades Paraestatales, coordinar, supervi-
sar, controlar y ejecutar la venta de empresas paraestatales. Esta
ultima fue creada por acuerdo del C. Presidente de la Republica,
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publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de octubre de
1990.117

La Unidad de Desincorporacién de Entidades Paraestatales estd a
cargo de un coordinador general, auxiliado por un subcoordinador
y por los directores generales de Ingenieria Financiera; de Enajena-
ciones; de Saneamiento Financiero y Seguimiento, y de Operaci6n
y Control de Empresas, asi como por el personal de apoyo que las
necesidades del servicio requiera.

De conformidad con el articulo 132 del Reglamento Interior de
la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico, compete a la Unidad
de Desincorporacion de Entidades Paraestatales: Acordar con el Se-
cretario los asuntos de su competencia; coordinar, supervisar, con-
trolar y ejecutar los actos que el Secretario le encomiende para la
enajenacién de los titulos representativos del capital social de em-
presas en las que el gobierno federal participa, ya sea directamente
0 a través de entidades paraestatales; vigilar que el proceso de ena-
jenacion relativo se lleve a cabo de conformidad con los acuerdos,

117 Carlos Bazdresch y Carlos Elizondo, en su articulo “Privatization: The Me-
xican Case”, Texas Papers on Latin America, Pre-publication Working Papers of
the Institute of Latin American Studies, University of Texas at Austin, p. 10, se
refieren a la creacion de esta Unidad de la siguiente manera:

“Perhaps the most important decision made to improve the privatization pro-
cedures was the creation of the Unidad de Desincorporacion (the Disincorporation
Task Force) within the Secretaria de Hacienda (Treasury) in 1988. The analysis
and opinions coming from this task force have in general been very influential in
the decisions made during the sell-off process.

The Unidad de Desincorporacion has operated almost unchanged since its crea-
tion. Its most important characteristics are (1) the hiring of the best-trained per-
sonnel available, usually economists and lawyers; (2) the chief of the group holds
the rank of subsecretary and has the authority to take part in high level decision
making; (3) once the decision to privatize a firm has been made, its administration
passes to the task force. In this way, the personnel of SOEs to be privatized do
not carry out the sell-off (which they are usually against); and (4) the concrerte
negotiations of the sale are not carry out by the task force, but, rather, by the
distinct banks that are selected to take responsability for the last stage of priva-
tization procedure.

With the functioning of this office, a specialized knowledge has been developed
to resolve the problems associated with the transfers in ownership. In particular,
special attention has been paid to the questions of valuation and the organization
of the procedures of the actions that often must achieve many distinct objectives
at the same time. In this same office, ideas and studies are developed to promote
the privatization of distinct operations of the government.”
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lineamientos y directrices que sefiale 1la Comisién Intersecretarial de
Gasto-Financiamiento, para lo cual emitird las autorizaciones o asig-
naciones correspondientes, en su esfera de competencia; coordinar
sus actividades con la dependencia coordinadora del sector de la
entidad paraestatal de que se trate, asf como con la institucién de
crédito que corresponda y, en su caso, con el sfndico designado;
designar a la institucién de crédito que fungird, en su caso, como
banco agente del gobierno federal para la enajenacién de la parti-
cipacioén accionaria de la entidad paraestatal de que se trate; coor-
dinar, supervisar y, en su caso, autorizar al banco agente las accio-
nes a desarrollar durante las diferentes etapas del proceso de
enajenacion de que se trate; promover lo conducente para concretar
la enajenacién de entidades paraestatales; solicitar la intervencidén
de otras unidades administrativas competentes de la Secretarfa, asi
como de otras dependencias y organismos, cuando se requiera du-
rante el proceso de enajenacién o una vez efectuada ésta; evaluar
el proceso de enajenacién de la participacién accionaria en cada
caso, asf como rendir los informes que correspondan, y ejercer las
demds facultades que le sefialen otras disposiciones y las que le
confiera directamente el Secretario.

Finalmente, cabe destacar que la Secretaria de la Contraloria Ge-
neral de la Federaci6n es la facultada para vigilar que los procesos
de desincorporacion se realicen conforme a derecho.

2) Normatividad y procedimientos aplicables al proceso de venta.
Como se menciond, cuando alguna empresa de participacion estatal
mayoritaria deje de realizar actividades prioritarias 0 ya no resulte
conveniente conservarla como entidad paraestatal desde el punto de
vista de la economia nacional o del interés publico, la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, atendiendo la opini6én de las de-
pendencia coordinadora del sector que corresponda, propondréd al
Ejecutivo federal la enajenacion de la participacion estatal o, en su
caso, su disolucién o liquidacion. Para la enajenacion de los titulos
representativos del capital de la administracién publica federal, se
procederd en los términos que se dispone en el articulo 68 de la
Ley Federal de las Entidades Paraestatales (articulo 32 de la LFEP).

Para la enajenacion de los titulos representativos del capital social
que sean propiedad del gobierno federal o de una o mds entidades
paraestatales, en los términos del articulo 68 de la LFEP, la Secre-
tarfa de Hacienda y Crédito Piblico procederd a la designacion, en
su caso, de la sociedad nacional de crédito que serd la responsable
de practicar la enajenacion respectiva. Corresponderd a dicha socie-
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dad nacional de crédito realizar la evaluacién técnico-financiera de
la entidad de que se trate, tomando en consideracién los estados
financieros dictaminados por el auditor designado al efecto por la
Secretarfa de la Contraloria General de la Federacion, con objeto
de determinar las mejores condiciones de venta (articulo 12 del
RLFEP).

El articulo 68 de la LFEP determina que la enajenacién de ti-
tulos representativos del capital social, propiedad del gobierno fe-
deral o de la entidades paraestatales, podrd realizarse a través del
mercado de valores o de las sociedades nacionales de crédito, de
acuerdo con las normas que emita la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico.

En relacién con el proceso de desincorporacion realizado durante
la administracién del presidente Salinas de Gortari, Rogozinski men-
ciona que el mecanismo de venta mds usado fue a través de licita-
cién y no el de la Bolsa de Valores, toda vez que eran pocas las
entidades del sector piblico que estaban registradas en el mercado
bursdtil y menos ain las que habian mostrado resultados favorables
en sus estados financieros en los dltimos tres ejercicios, tal y como
lo requiere la Comisi6n Nacional de Valores (el caso de excepcién
fue Teléfonos de México).!!3

En los casos en que se acuerde la enajenacién, en igualdad de
condiciones y respetando los términos de las leyes y de los estatutos
correspondientes, los trabajadores organizados de la empresa ten-
dran preferencia para adquirir los titulos representativos del capital
de los que sea titular el gobierno federal (articulo 32 de la LFEP).

Como puede observarse, los requisitos establecido tanto en la Ley
Orgdnica de la Administracion Piblica Federal como en la Ley Fe-
deral de las Entidades Paraestatales y su Reglamento para la desin-
corporacién de entidades paraestatales via venta o enajenacién son
muy generales. Esta generalidad legal y reglamentaria ha sido sub-
sanada a través de procedimientos establecidos por la Comisién In-
tersecretarial de Gasto-Financiamiento, en particular con el llamado

“Procedimiento para la enajenacion a titulo onerosos, en favor de
los sectores social o privado, de los titulos representativos del ca-
pital social o de la participacién que en el mismo tengan el gobierno
federal o alguna entidad paraestatal, tratdndose de empresas de par-
ticipacién estatal mayoritaria”, que por su importancia a continua-
cion se transcribe en sus aspectos esenciales:

118 Rogozinski, op. cit., supra, nota 6, pp. 52 y 53.
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De conformidad con lo dispuesto en los articulos 5 y 12 del Re-
glamento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y del
Articulo 48 de la Ley Orgédnica de la Administracién Piblica Fede-
ral, la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico, a propuesta de la
dependencia coordinadora de sector correspondiente, obtendrd el
acuerdo presidencial para proceder a la enajenacién de los tftulos
representativos de las acciones que el gobierno federal o alguna
entidad paraestatal tengan en empresas de participacién estatal ma-
yoritaria y, cuando asi proceda, el acuerdo presidencial para resec-
torizar en la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico las empresas
en venta, comunicando dichos acuerdos a la propia dependencia
coordinadora y designando a la sociedad nacional de crédito que
fungird como agente encargado de la enajenacién. Al proceder a la
resectorizacion de las empresas y de asi estimarlo conveniente la Se-
cretarfa de Hacienda y Crédito piblico, se modificard el 6rgano de
gobierno de las mismas, a fin de que lo presida el titular de esa
secretarfa o la persona que éste designe; asimismo, dicha depen-
dencia podrd proponer al consejo de administracion ratificar o de-
signar a un nuevo director general de la empresa.

Para efectos de lo anterior, 1as propuestas que en ejercicio de sus
atribuciones legales formule la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico para enajenar la participacion estatal en las empresas pa-
raestatales, s¢ basardn en dictdmenes que al efecto deberd emitir la
Comisi6n Intersecretarial Gasto-Financiamiento, en los términos de
las disposiciones aplicables en la materia.

La Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico mantendr4, a partir
de este punto y a lo largo de todo el proceso, la facultad de coor-
dinar, supervisar y ejecutar la venta de la participacion estatal en
las empresas propuestas para tal efecto, siendo la responsable del
desarrollo del mismo, de acuerdo con las normas que emita al res-
pecto esa dependencia, de conformidad con lo que sefiala el articulo
68 de la LFEP.

Esta responsabilidad y facultad de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico serd ejercida por el C. Secretario de Hacienda y Crédito
Publico, a través de la unidad administrativa que al efecto se seiiale
en el Reglamento Interior de esa dependencia.

La dependencia coordinadora de sector, una vez conocida la de-
cisién de venta, proporcionard a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico un perfil de la entidad, las recomendaciones que juzgue
pertinentes para la venta y la informaci6n que le solicite, y desig-
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nard a la instancia que fungird como enlace para dar agilidad a estos
procesos.

Cuando las acciones motivo de enajenacién sean propiedad de
alguna entidad del sector piiblico, serd responsabilidad de la depen-
dencia coordinadora de sector promover que el 6rgano de gobierno
sesione y tome, en su caso, el acuerdo para proceder a la enajena-
cién de la participacién accionaria que en el capital social de la
empresa le corresponda a la respectiva entidad paraestatal.

L.a Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico cuidard que la so-
ciedad nacional de crédito que designe como agente encargado de
la enajenacién, no sea acreedora de la empresa cuyas acciones se
enajenardn.

La sociedad nacijonal de crédito designada promoverd, por con-
ducto de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico, una reunién
con los niveles directivos de la empresa cuyas acciones estén sujetas
a enajenacion, para exponer las caracteristicas del proceso y definir
los requerimientos de informacién necesarios.

La Secretaria de la Contralorfa General de la Federacién, con
fundamento en el artfculo 12 del RLFEP, designard al auditor que
dictaminard los estados financieros de la empresa y definird, en
coordinacién con la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, la
fecha del dictamen.

La sociedad nacional de crédito, una vez que cuente con la in-
formaci6n de la empresa y con los estados financieros dictaminados
por el auditor designado por la Secretaria de 1a Contralorfa General
de la Federacion, procederd a la evaluacién técnico-financiera de
la misma, con objeto de definir la estrategia m4s adecuada a seguir
para la enajenacién de la participacion estatal, a fin de que el Es-
tado obtenga el mayor beneficio y las mejores condiciones posibles
en este proceso. Esta estrategia deberd considerar, entre otros as-
pectos, los siguientes: La factibilidad de venta y las adecuaciones
0 ajustes que serd necesario realizar para la misma; en funcién de
las caracterfsticas técnicas, econémicas, financieras, tecnolégicas y
de mercado de la empresa, la sociedad nacional de crédito elaborarg
un perfil de la empresa y establecerd un precio mfnimo que refleje
el valor de las acciones que la entidad, de acuerdo con las condi-
ciopes citadas; los mecanismos de propalacién mgs adecuados; el
desarrollo del prospecto de venta a distribuir entre los posibles
interesados, el cual deberd contener la informacion que permita a
éstos evaluar el proyecto, sin que ello represente una desventaja
para la participacién de la empresa en el mercado o descubra in-
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formacion estrictamente confidencial de la operacién de la misma,
asf como las bases de licitacion, estableciendo la fecha limite para
la recepcién de ofertas.

La sociedad nacional de crédito presentard, para su aprobacion a
1a Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, la estrategia de venta
considerada como la mds adecuada y los resultados de la evaluacién
técnico-financiera. Cuando la evaluacién realizada por la sociedad
nacional de crédito indique que los criterios de venta establecidos
para la operacién la dificultan, imposibilitan o van en detrimento
de la misma, expondr4 el caso a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico para que ésta, a su vez, lo someta a la consideracion de la
Comision Intersecretarial Gasto Financiamiento.

En los casos en que existan socios de los sectores social o privado
en la empresa y de que en los estatutos de la misma se establezcan
derechos al tanto o de preferencia, los mismos deberdn respetarse
en la licitaciéon publica. Una vez agotada esta posibilidad, se podrd
continuar con el proceso de adjudicacion de las acciones, de acuerdo
con los resultados de la licitacién.

En este proceso también debe considerarse el derecho de prefe-
rencia que, de acuerdo con el articulo 32 de la LFEP, tienen los
trabajadores organizados de la empresa, en igualdad de condiciones
y respetando los términos de las leyes y estatutos correspondientes.

La sociedad nacional de crédito que funja como agente de venta
de la participacién accionaria en una empresa, no la podrd adquirir
por sf misma o a través de las empresas filiales que tengan consti-
tuidas, en su caso, para participar en el capital accionario de em-
presas, salvo que asi se lo autorice la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico.

Una vez propalada la versién y recibidas las ofertas de compra,
la sociedad nacional de crédito procederd a hacerlas comparables y
las contrastard, en su caso, con los criterios de venta.

Como criterio general, el pago de las acciones de una empresa
deberd ser de contado, entendiendo por éste un plazo no mayor de
180 dfas con pago de intereses después de los primeros 30 dfas en
raz6n de la tasa mensual de CETES. La Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico, con base en las facultades que confieren los ar-
ticulos 68 de 1a LFEP y el 12 de su Reglamento, podrd definir los
casos especiales en los que la venta se hard a crédito y establecerd
las condiciones en las que se realizard; del ejercicio de estas atri-
buciones deberd informar mensualmente a la Comisién.
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La sociedad nacional de crédito presentard ante la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Piublico su recomendacién sobre las condiciones
en que pudiera llevarse a cabo la operacién, definiendo el posible
adquirente, el precio y las demds condiciones de la misma; las ac-
ciones de la empresa objeto de la enajenacién podrin constituirse
como garantfa unica que otorguen los adquirentes, cuando el pago
en efectivo presente, al menos, el 50% del precio de venta.

Cuando las ofcrtas recibidas se ubiquen por encima del precio
minimo definido por la sociedad nacional de crédito y una vez co-
nocidas las recomendaciones de esta ultima sobre la venta, la Se-
cretarfa de Hacienda y Crédito Plblico tomard la decisién de ena-
jenar la participacién accionaria, comunicando a la sociedad
nacional de crédito su autorizacién y las condiciones en que deberd
proceder a formalizar la operacion.

Cuando la oferta o las ofertas recibidas se ubiquen por debajo
del precio minimo definido por la sociedad nacional de crédito, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico podrd decidir aceptar o
negociar las ofertas con los postores, siempre y cuando el precio
no sea inferior al 80% del precio minimo mencionado y este ltimo
sea de hasta diez mil millones de pesos; dicha dependencia también
podrd rechazar las ofertas; si las ofertas recibidas se ubican por
debajo del 80% del precio minimo mencionado o son rechazadas
por la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, 1la dependencia
presentard el caso a la Comisién Intersecretarial (asto-Financia-
miento para la definicién del curso de accioén a seguir.

Con excepcidn del ejercicio de los derechos de preferencia de los
socios actuales de la empresa o de las ofertas piblicas realizadas a
través del mercado de valores y de conformidad a los lineamientos
y normas establecidas por la ley correspondiente, en el resto de los
casos deberdn recibirse, por lo menos, dos o més ofertas de posibles
adquirentes para el andlisis de las mismas. Sin embargo, cuando el
proceso de licitacion dé por resultado una sola oferta, la Secretaria
de Hacienda y Crédito Piblico podrd decidir aceptarla, negociarla
o rechazarla, de acuerdo con lo establecido en el pdrrafo anterior.

La Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico informard a la Co-
misi6n, mensualmente, sobre las decisiones que haya tomado en
aquellos casos en los que el precio de venta de las acciones de la
empresa haya sido inferior al precio minimo definido por la socie-
dad nacional de crédito o haya habido una sola oferta.

La sociedad nacional de crédito debera especificar, en el contrato
de compraventa, las garantfas, las condiciones y los mérgenes razo-
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nables que habrd en la auditorfa de compra que lleve a cabo el
comprador, inmediatamente después de que tome posesion de la
empresa; adicionalmente, cuando las ventas se realicen a crédito,
deberd incluirse una cldusula donde se establezcan sanciones eco-
némicas al comprador, en el caso de que éste pretenda revertir la
operacion de compraventa y devolver la empresa al sector publico.

Una vez formalizada la operacién y descontados los gastos incu-
rridos autorizados por la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico
y la comision convenida con esa dependencia, la sociedad nacional
de crédito enterard los recursos producto de la venta a la Tesoreria de
la Federacion, de conformidad con lo que establecen la Ley del
Servicio de la Tesorerfa de la Federacién y su reglamento.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico enviard la informa-
ci6én del finiquito, asf como toda la documentacién que sustente la
operacion, a la Secretarfa de 1a contraloria General de la Federacion
para los efectos de lo dispuesto en el articulo 13 del RLFEP.

En adici6én a lo anterior, en aquellos casos que a juicio de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico se presenten circunstan-
cias no previstas en los presentes lineamientos y que afecten sus-
tancialmente al procedimiento de venta, los pondrd a consideracion
de la Comision Intersecretarial Gasto-Financiamiento.

Derivado de las necesidades de que los estados financieros de las
entidades paraestatales en general, y particularmente las que entran
a un proceso de desincorporacién, cuenten con valores reales de los
activos a enajenar, liquidar, etcétera, la Secretarfa de la Contralorfa
General de la Federacion, en uso de las facultades que le confiere
la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal, sugerird que
se determinen los correspondientes valores de uso de los activos
fijos a través de peritos independientes.

Pedro Aspe Armella, secretario de Hacienda y Crédito Publico,
ha seflalado que

todas y cada una de los cientos de empresas paraestatales vendidas
pasan [por este proceso]. Este procedimiento ha sido disefiado de tal
manera que la discrecionalidad queda reducida a un minimo, el pro-
cedimiento se mantiene tan transparente y sencillo como es posible
y se observan estrictamente todos los requisitos legales.!!®

119 Vid. Pedro Aspe Armella, El camino mexicano de la transformacion eco-
nomica, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1993, pp. 169-172.
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Como se ha podido apreciar, el proceso se inicia formalmente
con la propuesta de desincorporacién presentada por la dependencia
coordinadora de sector a la Comisién Intersecretarial Gasto-Finan-
ciamiento. Esta Comisién analiza la propuesta y decide sobre la
alternativa de desincorporacién mds adecuada. Si la mejor opcién
es la venta, se emite el acuerdo de desincorporacion y la empresa
se resectoriza a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico. Una
vez que la misma ha sido resectorizada, dicha secretaria designa al
banco agente de venta quien, en estrecha colaboracién con la Unidad
de Desincorporacién de Entidades Paraestatales, elabora los linea-
mientos de venta, el perfil y prospectos de venta y la evaluacién
técnica y financiera. Recibidas las ofertas, el agente financiero las
evalia y emite una recomendacién a la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico. Esta Secretarfa presenta los andlisis de las ofertas
a la Comisién Intersecretarial Gasto-Financiamiento. Si esta Comi-
sién emite una resolucién favorable, la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico expide la resolucién y autorizacién legal para el
cierre de la venta. A partir de este momento se inicia 1a negociacion
del contrato de compraventa. Firmado este contrato, 10s recursos se
enteran a la Tesorerfa de la Federacion. Finalmente, se emite el
oficio de desincorporacién por el cual se da de baja a la empresa
como entidad paraestatal y se integra el “Libro Blanco”, mismo que
es remitido a las dreas correspondientes.

El énfasis en la desincorporaci6n de entidades paraestatales no
estratégicas ni prioritarias para el desarrollo nacional, ha traido con-
sigo la adn controvertida redefinicion del papel del Estado en la
economfa.!?% Esto es, el Estado mexicano ha dejado de ser un Estado
propietario (excepto en las dreas estratégicas y prioritarias) para
constituirse en un Estado rector que, a través del ejercicio de sus
otras atribuciones —como son, por ejemplo, la regulacion, la pla-
neacioén, el fomento o la induccién— busca conducir € impulsar el
desarrollo nacional y la justicia social con mayor eficacia que si
pretendiera lograrlo haciéndose cargo directamente también de las
demds dreas de la economia, propiciando la racionalizacién del sec-
tor paraestatal.

120 Por lo que hace a Iberoamérica, cabria consultar a Fernando Jeannot, La
modernizacion del Estado Empresario en América Latina. Hacia una teoria del
sector piiblico, México, Universidad Auténoma Metropolitana, 1990, 223 pp., y
Jorge Witker, La empresa piiblica en México y Espaiia. Un estudio comparativo
de derecho administrativo, Madrid, UNAM-Editorial Civitas, 1982, 319 pp.
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