UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

FACULTAD DE DERECHO

EL ESTADO Y LA EMPRESA PUBLICA

TES 1S

. QUE PARA OBTENER EL TITULO DE
LICENCIADO EN DERECHO
PRESENTA

ADALBERTO SALDANA HARLOW

1966



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



A mi Padre, por el ejemplo de-
asfuerzo y superacién que supo
darme, v los oportynidades que
carifosamente me brindd, para
seguirlo.

A mi Madre, por su inagotable :
carifio.

112357




A Milada



A mi hermana, a mis hermanos.

A mi Escunla

A mis Maestros, o mi Director
de Tésis.



CAPITULO |
Introduccidn: Somera exposicidn de las formas administrativas @ ~
través de las cuales se desenvuelve el Estado, en sus funciones de Derecha PG~
blico,
1) Las Empresas de Economia Mixta frente al Estado.,
a} Se originan en México para evitar los inconvenientes del -
régimen de concesidn administrativa,
b) La imprecisa exposicién de sus caracteristicas en la doctri-
na nacional y su falta de unidad .

¢) Algunas opiniones de autores extranjeros.



CA PITULO |

El Estada Mexicano se desenvuelve en una variada serie de formas de organi
zacién administrativa, cada vez mds complejas, para Hevar a efecto la realizacién de sus fi
nes, mismos que determina, en su generalidad, la ideologia poiitica de su clase gobernante.

La serie que se menciona es clasificable en dos grandes ramas, siguiendo la=
exposicidn que hace el Dr. Serra Rojas, y que son: (1)

A) El Régimen de Centralizacion Administrativa, que se reduce a;

1} La centralizacion administrotiva propiomente dicha, que consiste en la =
subordinacién estricta de los drganos piblices a una autoridad central, en relacién a la fa==
cultad de nombramiento, atribuciones y gjercicio de sus funciones, y

2) La centrolizacién administrativa con desconcentracidn, en el caso en que
sin desligarse de la organizacién centralizada, existe un desplazamiento de facultades def =
poder pUblico a los propios drganos centralizados, que les confiere una limitada y precaria=
autonomia, en atencién a la necesidad de procuraries un mds dicetil funciopamiento evitan=
do en lo pasible, el entorpecimiento provocado par una burocratizacién en grado excesivo.

b) EI Régimen de Descentralizacién Administrativa, clasificada en por regién
y por servicio, existe cuando se integra una persona de derecho piblico para que administre
sus negocios con relativa independencia, por serle transferidos los poderes de decisidn que =
la sustraen del poder disciplinario o de revocacién del poder central, lo que proveca sy des~
ligamienta de la jerarquia administrativa strictu sensu, aunque no de lo orientacidn guberna-~
mental, ni de la tutela administrativa, Su creacidn obedece a la conveniencia de descargar
al poder piblico de pesadas funciones, particularizéndolas en forma que puedan mane jarse~
bajo procedimientos técnicos eficaces e idéneos, sin todos los inconvenientes de un régimen
tan complejo como el de la administracién pablice centralizada,

(1) "Derecho Administrative” Andrés Serra Rojas, Segundo Edicidn. Pags. 525 y 589.
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Es de observarse como partiendo de una organizacién en la que existe una casi=
absoluta concentracidn de facultades en una autoridad central, se va buscando un desarrollo
de formas que hagan posible un mejor y mds fécil desempena de las funciones propias de la -
Administracidn Poblica, o través de la delegacién de facultades, asi comodel desligamiento
de los cauces burocrdticas que no le permiten, a la mencionada Administracion su dgil desen
volvimiento, indispensable para que pueda afrentor con éxito, las cada vez mas crecientes =
exigencios de nuestra época, debidas en gran parte a las enormes proporciones en [as que se
Heva cabo la adminisiracidn en los estadas modernos.

| Las Empresas de Economia Mixta frente ol Estado,

Frente a la organizacidn administrativa centralizada y descentralizada, y bajor
la influencia de los doctrines francesa y espoiiola, se han venido creando en nuestro Derecho
Administrativo Nacijonal nuevas formas juridicas de asociacién, caracterizadas por ser los -
medios que utiliza el Estado, para intervenir, de acuerdo con las doctrinas existentes, en =
aguellas actividades que se consideraban tradicionalmente como campo de la actividad ex=
clusiva de los porticulares, obligado, por hratorse de materias que protegen el interés colec~
tivo, o por que asi lo estima conveniente en la defensa y administracion de sus intereses, y-
cuya posicién en fos limites de las esferas del Derecho Piblico y del Derecho Privado, auna
do o su peculiar evolycidn en nuestro medis, ha sido causa de la imprecisa clasificacidn y -
delimitacién de su naturaleza juridica, con que las exponen las tratadistas de la materia, -
sin dejar de mencionar que la misma deficiencia se encuentra en la doctring, legislacién y=
jurisprudencia del derecho administrativo de los demds paises que tratan este tpo de instity-
ciones,

AsT, adel~ntamos que no es tarea fécil el estudio de las nuevas formas en men~-
cién, y que no nos proponemos superar las discuciones al respecto, sino humildemente tratar

de hallar un cierto érden de principios que arroje, en caso que lo logremos, alguna luz sobre
el tema,



a},~ Su origen en México,

Originalmente las Empresas de Participacidn Estatal o de Economio Mixta, iér=
minos con que se denominan en México a dstos organismos, se crearon para tratar de evitar=
los inconvenientes del régimen de concesion administrativa que utilizeba el Estodo para ator
gar o empresas particulares, la facultad en delegacién, de prestar aquellos servicios poblicos,
que estimaba politicamente necesarios, pero que no podia prestar directamente.

El Dr. Gabino Frage (2) sefiala al respecto que se hon indicodo varias ventajas~
al sistema de la concesién, principalmente las de que libra al Estado de las grandes inversio
nes que son requeridas para ciertos servicios, en el concepto de que, como normalmente esos
concesiones se otorgan con cldusulas de reversién, al cabo del tiempo que duren aquelles, el
Estado ha adquirido sin desembolso las instalaciones requeridas y puede ya explotar directa=-
mente el servicio.

lgualmente se ha considerado que lo gestién financiera del servicio es mas acer-
tada en manos de un particular que en las de un funcionario piblico, puesto que aquel tiene
comprometido su interés personal.

Pero que en cambio, se ha objetado al sistema, que la concesion constituye siem
pre un obstéculo para ir mejorando y variando las condiciones de prestacion de servicio, de-
acuerdo con la variabilidad de las necesidades que tiende a tatisfacer. Que, ademés, la ex~
plotacidn esté expuesto a que el interés del piblico se subordine al interés personal del con-
cesionario de aumentar sus utilidades, y finalmente, que lo colectividad se ve privada de los
vtilidades, a veces cuantiosas, que van a enriquecer al concesionario.

Estos desventajas encontredas al sistema de concesién, sigue diciendo el Dr, Fra
ga han hecho pensar en otro, en el cual se combina la intervencién del Estado y de los inte-
reses privados, Consiste este sistema en otorgar lo explotacién del servicio pdblico a una so-

{2) "Derecho Administrativo® Edicién 1944, Gabino Frago. Pég. 538.
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ciedad e la que figuren cemo accionistas, no solo los particulores, sino tambisn el Estada-
y ain los usuarios del servicio, de tal manera que tanto en la inversién del capital que el ~
servicio requiere, como en la administracidn del mismo, intervanga el Estado apartando por
te de los fondos pablices v Figurando en los consejes de administracién de las empresas.

"Asi a los elementos puramente privades que constituyen los elementos del ser
vicio concedido ordinario, vienen a agregaise en la empresa de gconomia mixta, ¢lemenios~
publicos en cuento al personal v en cuanto a los bienes, Mo es, pues, yo la economia pdbli
co; a3, segin la denominacion que ha sido adoptada, la economia mixta, economiu que es ~
a la vez pdblica y privada". (3)

En la empresa de economia mixta, concluye el masastro Fraga, el Esfado obtiene
el concurse financiero de los particulares v los métodos que éstos usan en sus empresas, pero
la presencia del Estado facilita la adaptacidn de la empresa a las necesidades del pablico y
evita, ademds, que el inferés de éste seq pospuesto a una finalidad de lucro, logrando, fi-~
nalmente, que las utilidades de la explotacidn tambign beneficien al Estado.

De esta manera, pues, se piensa que podrén aprovecharse todas las ventajes de =
la concesidn y se suprimirdn sus inconvenientes.

En la legislacion mexicana, existe, desde hace muchos afios, aceptada el sistema
de las empresas de economia mixta.

b).~ La imprecisa exposicion de las caracteristicas de la empresa de economia =

mixta en la doctrina nacional y sy falta de unidad.

Desde’ el punto de vista del derecho mercantil, cuando el Estado es parte en la
constitucién de una sociedad mercantil, se tiene una sociedad de economic mixta,

Vemos entonces que ¢l Estado en un principio, se convirtié en parte en la cons-

titucién de sociedades mercantiles, con el loable propésito de utilizar las formas de asocia~

{3 Roger Bonard Ob. cit. "Derecho Administrativo" Gaobino Fraga Pég. 539.
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cibn que le proporcionaba el derecho privado, para atender sus intereses en la forma técnica
mds especiolizada y eficiente, y con la ventaja de lo celeridad por fa sencillez relativa en
sy monejo. Esto es, continuaba la intencidn de valerse de nuevas formas juridicas para que =
la Administrocion Poblica cumpliera mejor con su cometide, buscando aliviar el agobio de -
una auteridad centrel ahogada en irabajo.

E! maestro Serra Rojos (4) enfoca el problema de la participucidn del Estode en=
las empresos diciendo que lo intervencion estatal ho venido siendo senalada por las doctrinas
sociales. Mientras que el liberalismo y sus desviacionas finales, el demoliberalismo y el li~
beralismo social, se han mostrado profundamente alarmados por esta incesante e implacable~
intervencion del Estado, las otras doctrinas antagdnicas, se sitGan desde un estatismo elemei
tal, hasta un intervencionismo radical, en tanto que el comunismo saviético rompe con to=
dos los precedentes de intervencidn y eva la accién del Estado hasta la subtitucidn total -
de la actividad privada a la que subordina el inferés general. El sistema mexicano se orients
imprecisamente hacia un estatismo moderado, pero siempre hacia nuevaos formas extremas de
accién pdblica.

En fos Estados que practican el Federalismo Democrético, esta intervencién se -
contiene y se gradda, ante las exigencias crecientes de la apinién pdblica. Al internarse en
los dominios ayer reservados a la iniciotiva privada, ef Estado no ha juzgado conveniente en
la actualided, usar de los derechos y privilegios que se derivan o pueden derivar de una le~
gislacién radical o de derecho piblico. Es por esta razén que el Estado~por convenienciasevi
dentes~, se adapta transitoriamente a las formas juridicas de derecho privado, en determina=
das actividades y bajo ciertas condiciones legales. El Esiodo cada dia ve acentuando su cre-
ciente intervencidn en las actividades de los particulares, con fas consiguientes reaccioness:
y protestas de la iniciative privada, que sigue considerando indebidas, innecesarias, peligra

{dY"Derecho Administrative” Andrés Serra Rojos. Pag. 671,
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sas o perjudiciales esas intromisiones. Pierre Wigny (5) dice: "En derecho, es necesorio siem
pre indicar unlimite: La administracién no puede multiplicar los obstdculos hasta 2l punto -
de vincular los iniciativas privadas que se han vuelto incapaces para dirigir la empresa y que
dando sin embargo finoncieramente responsables de sus éxites y de sus fracascs. Habrd una -
organizacién iniciada de un servicio poblico,”

Al estado continde diciendo el maestro, no le es posible organizar, por razones
obvias, a las actividades en los que intervienc en instifuciones centralizadas, desconcentra
dos o descentralizadas, a pesar del necesario interds que debe poner en ellos.

Sedala el Dr. Serra Rojos que algunos cutores como Donati, estiman que se trata
del ejercico de una funcidn piblica y que lo ejercen en nombre propio de la institucidn pri=
vada pero que esle criterio parece inaceptable porque esas actividades no pueden considerar
se formando parte de la funcién pdblica, ni revisten al organismo con cardcter de autoridad-
publica, sino que son simplemente actividades privadas y no actividades piblicas realizadas
por el Estado y asi desde luego el planteamiento de dicha 16sis es contradictoria, porque o =
corresponde a una actividad privada o a una actividad péblica.

A continuacién el Maestro Serra Rojas (6) propone una clasificacion de las acti~
vidades privadas bajo el interés directo del Estado aduciendo que el mundo de las relaciones
civiles, comerciales e industriales se ha extendido bajo la influencia del aumento de la po-
blocién y del desarrollo de la civilizacién industriel. Esta intensa actividad requiere mdlti=
ples formas juridicas para el debido aprovechamiento de las energias y recursos de que dispo_
ne fa sociedad y también de sus sentimientos altruistas, pues éstos también demandon .una -=
organizacién, adecuada. La actividad privads es compleja y reviste variadas y caprichosas =
formas de organizacién, simples y complicadas, en las que se persiguen fines de naturalezo~
muy diversa,

{5) Pierre Wigny. ob. Cit. "Derecho Administrativo" Andrés Serra Rojas. Pég. 671.
(6) "Derecho Administrativo”. Andrés Serra Rojas. Pég. 673.
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Asi se puede enuncior tentativamente, una primera closificacién de caréicter ge
neral en los términos siguientes:

A~ Empresas Privaduas o sociedodes, asociociones ¢ instituciones estrictamente~
privadas, por lo comin, con propdsitos de lucro personal, y gobernadas en forme exclusiva -
por normas de derecho privado, civiles o mercantiles, sin ninguna ingerencia del Estado, El
nuevo derecho de policia considera fas modernas intervenciones estatales en estas actividades,

.- Empresas Privades de Interds Social o usociaciones privadas altiyistas, sin =
propdsitos de lucrs y peisiguiendo fines que beneficion o lo seciedad, Pueden denominarse ~
empresas privadas de interés social, para distinguirlas de cualquier otro tipo de organizagién,

C .~ Empresas Privadas de Interés Piblico. = Son empresas que resguardan intere-
ses piblicos o finalidades de interés general bajo la vigilancia y fomento del Estado en la-
forma que indicaremos.

A~ E| primer grupo de empresas o sean las empresas privadas, se rigen por el -
Cédigo Civil, por el Cédigo de Comercio o por lu ley de Sociedades Mercantiles, o leyes =
complementarias de la legislacian civil y mercantil. Su estudio corresponde al derecho pri=-
vado del cual forman capftulos muy importantes,

8.~ Por lo que se refiere al segundo grupo de empresas, las empresas privadas ~
de interés social, que tembién revisten la forma juridica de la fundacién, la sociedad o aso
ciacién, son aquellas instituciones manejados por particulares, sin consideraciones egoistas,
y con propdsitos muy diversos; cientificos, artisticos, deportivos, recreatives, sociales, lirs
rarios, técnicos mutualistas; en las que el Estado no tiene ninguna ingerencia directa, ni fe
gal ni de hecho, y si se muestra algdn interés es para estimular el desenvolvimiento Gtil de~-
las mismas.

Tal es el caso de la Sociedad Mexicana de Geograffa y Estadistica, la Acade-

mia de la Lengua, lo Academia de Legislacién y Jurisprudencia y Asociaciones Recreativas
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o sociales, que practican al mismo tiempo ciertos propésitos altruistas, de caridad o osisten-
cia social o d2 beneficio general.

El Estado vigila y fomenta estas actividades y en muchos casos las estimula con
subsidios, privilegios, protecciones, exenciones, pgra que puedan desarrollar con libertad=-
y eficiencia sus labores y sin que le corresponda ningdn derecho para intervenir en ellas.

El Maestro afirma (7) que no deben confundirse los establecimientos piblicos y=
los establecimientos de utilidad pdblica. "El establecimiento~dice Buttgembach=~, (8) es un
servicio pohlico de asistencia o de prevision, creado por el Estado y que posee una persond
lidad poblica. Esto es lo que lo diferencia del establecimiento de utilidad pdblica que es =~
una empresa privada, creada por una persona privada”.

C.~ €} tercer grupo de actividades se denominan propiamente empresas de inte=
rés poblico. Son oquellas sociedades, asociaciones, empresas o instituciones organizadas ~-
por particulares, par excepcidn por el Estade, bajo un régimen de estricto derecho privado,
pero en las cuales el Estado si tiene una ingerencia determinante, en los casos y circunstan-
cias que en seguida anotamos.

La ayuda de las colectividades pablicas, afirma Jean Rivero, (9) sigue diciendo
Serra Rojas, cualquiera que sea su forma, presenta un cordcter constante: etla no altera el-
carécter puramente privado de la actividad o de la empresa beneficiaria; esa ayuda no tiene
por efecto transformarlas en servicios piblicos. Después de sefialar las ventajos de orden ju=
ridico, financieras y materiales que una empresa puede recibir, el propio auter (10) concluye
exponiendo la contrapartida de esta ayuda: “"Lo més frecuente, la ayuda del Estado estd acem
panada de un control, sobre la empresa o agrupacién beneficiaria; a veces es muy reducido,
como en el control de los estatutos de las asociaciones para reconocerles una utilidad pabli=
ca; el control es mucho mds desarrollado cuando la ayuda es de orden pecuniario; de este -
WD—er_e-cho Administrative” Andrés Serra Rojas. Pég. 675,

(8) Andre Buttgembach. Ob. cit. "Derecho Administrativo, " Andrés Serra Rojas. Pég. 675+
(9) ¢ (10) Jean Rivero, ok. cit. "Derecho Administrativo™ ., Andrés Serra Rojos. Pég. 675.
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modo, numerosos textes han organizade y planeado el control financicro de las empresas ~-
privades subvencionadas. También se puede lever sobre los aspectos téenices de la activi-
dad en obras sociales y sanitarias. También la contrapartida de la ayuda pecuniaria del Es-
tado es una participacion en los beneficios de la empresa, principalmente en los casos de la
economia mixta",

El desorrollo de la industria y del comercio, 2l constante intervencionismo del-
Estado, apremicdo por las grandes necesidades colectivas y los impulsos frenéticos de la lu~
cha social, o un esfuerzo gubernamental para mantener la armonia y el orden social, han re
querido la formacién de empreses, en las que ¢l Estado y los particulares combinan sus recur
sos, para intensificar la produccidn nacional, al mismo tiempo que los particulores obtienen=
beneficios de estas nuevas formas de octividad, que genéricumente se denominan empresas -
de economia mixta, servicios piblicos comerciales e industriales o empresas de Estado.

Esta combinacién de intereses poblicos y privados, afirma Serra Rojas (11), se -
logra en cuclquier tipo de organizacién administrativa, lo mismo las centralizadas que las ~
descentralizadas, pero es inconcuso que es en las empresas de participocién estatal en las ==
que se logra mejor organizacién. La primera parte de su sentencia es equivocada, segin ===
creemos, pues no es cierto que exista una combinacidn de intereses piblicos y privades por -
ejemplo, en los organismos descentralizados,

Continda en su exposicién el Maestro (12), manifestando que hay numerosas em=
presas descentralizodas que en su régimen juridico-econémico, combinan el capital social -
predominantemente del Estado, admitiendo a intereses particulares, como en el caso de las =
Instituciones Nacicnales de Crédito, que con frecuencia tienen una determinada serie de =~
acciones que suscribe la banca privada, el comercio o la industria, Pero si se analiza cuida=-
dosamente esa ingerencia se comprobaré que no es con un propdsito de economiu mixta, sino

{11) y (32) "Derecho Administrotivo", Andrés Serra Rojas. Pég. 676.
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con e} deseo del Estado de que se conozcan 'y trasciandan sus actos, se armonicen en caso -
de oposicién y se cuente con la opinidn anticipada de un sector de |o economit nacional .

Las empresas de interds piblico. -

Senala (13) que nuestra doctrina administrative comienza a desarrollar, en forma
por demds interesante, los diferentes temos relacionados con las empresas o sociedades o ins.
tituciones de interés piblico y que el propdsito de su exposicién es reunir lo que actuaimen
te estd profusamente disperso.

La comienza manifestando que los empresas privadas de interds pdblico son aque
llos empresas manejudas por particulares en las que el Estado interviene decisivamente para
proteger un interés publico patrimonial importante,

Estas empresas comprenden dos grupos importantes:

1.~ Grupo general de empresas en las que el Estado interviene indirectamente -
en las formas que sefialaremos.

Il.~ Grupo particular de empresas o propiamante empresas privadas de interés -
piblico en las que la intervencién del Estado es directa.

El primer grupo de empresas se comprenden en la siguiente clasificacién:

A. = Sociedades e instituciones, corporaciones y empresas, no organizadas legcxl_
mente en forma descentralizada, que manejen, posean o exploten bienes y recursos natura=-
les de la Nacién, Articulo 70. fraccién Xl| de la Ley de Secretarias y Departamentos de -~
Estado.

En nuestra legislacién estos empresas se manejon preferentemente a través de la
"Concesién administrativa” y de |a "descentralizocién administrativa®, que forman capitulos
especiales del derecho administrativo mexicano.

B.~ Sociedades e instituciones, no descentralizadas, en las que el Gobierno ~=

(13) "Derecho Administrative” Andrés Serra Rojas. Pég. 676.
| g
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Federol posea acciones e intereses potrimoniales. Articulos y fraccién de la Ley antes citada,

La Secretaria del Patrimonio Nacional estd legalmente facultada para controlar
y vigilar financiera y administrativamente estos bienes, pero no cualquier posesién de astos-
bienes da derecho al Estado o intervenir, pues se requiere tener un interés determinante como
en el coso de las empresas de porticipacidn estatal, ol que en seguida nos referiremos y que=
forman una divisidn de este mismo grupo.

C. - Empresas que celebren contratos administrativos con el Estada, tales como-
controtes de obras piblicas, contratos de suministro, contratos de crédito, confratos de pres=
tacién de servicios y otros andlogos .,

D .~ Personas privadas encargadas de un servicio pdblico,

Por excepcidn las personos privadas pueden encargarse de yn servicio poblico, -
El estatuto juridico que rige el servicio fija los caracteres de esa personalidad. El legisiador
ha tratado de otorgar a esos servicios las ventajas inherentes a una gestidn y segln los proce
dimientos del mismo derecho, El servicio de consumo de energio eléctrica, preoduccién y dis.
tribucién, estd en manos de empresas privadas y de instituciones piblicas.

Una sociedad concesionaria de este suministro es una sociedad mercantil y esté-
sujeta @ un propGsito inevitable de lucro. Necesariomente el Estado tendrd que i sustituyen
do a estas empresas privadas, y convertirlas en exclusivos servicios pablicos,

E! ligistador emplea diferentes procedimientos juridicos para encargar @ una per.
sona privada de Ja responsabilidod de un servicio piblico, El més importante es el que se re
fiere a fa concesién de servicio piblico,

El segundo grupo de empresas se denominan propiamente empresas privadas de ==
interés pOblico y comprenden esta clasificacién que estudiaremos en sus caracteristicas gene=

rales:

A.- Sociedades de responsabilidad limitada de interés piblico.




B.« Sociedades de inversién,

C.= Empresas privades incorporadas o representadas, que osumen el ejercicio =
legal de actividades que el Estado les encemienda pura su oiganizacién, o funcionamiento-
como en el caso de las Cdmaras de Comercic e indusiviu, fas Asociocionas Agricolas, las s
tituciones privadas de Educasion, los Colegios de Profesionistas, las Asociuciones privailos—
de asistencia, los sociedades cooperativas y, otros andlogas,

D .« Empresas de Participacion Estafal.

AL« Las Sociedades de responsabilidad limitada de interds pdblico.

Hay una categorio de actividudes de porticulares que la Ley toma en cuenta ==
muy preferentemente pora que el Estada realice a través de ellos propésitos de interds pobli-
co.

La Ley de saciedades de responsabilidad limitada de interds pdblico, dice que~
se constituyen mediante autorizacién del Ejecutive federal, cuando se trate de actividades=
de intergs piblico y particular conjuntamente, a juicio de la Secretarfa de Industria y Cow-
mercio.,

Inicialmente la sociedad se constituye regida por las disposiciones generales de
la Ley de sociedades mercantiles y por las especiales relativas a las sociedades de responsa
bilidad limitada, bajo la forma de una sociedad de capital variable.

Este tipo de sociedad puede tener més de 25 socios, pero el importe de una par
te social no puede exceder del veinticinco por cientd del capilal de la sociedod. Ademés ~
la sociedad estd administrada per un consejo de administracién compuesto de tres sacios por=
lo menos; y se constituird un consejo de vigilancia integrada por dos socios como minimo,

La ingerencia que tiene el Estado se manifiesta en los facultades que tiene la =~
Secretaria de Industria y Comercio para intervenir en el funcionamienta de la sociedad, a =

fin de: 1 .~ obtener de los administrados o del consejo de vigilancia informe sobre la marcha

:
,
i
:
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de los negocios sociales; H.~ Convocar para la celebracidn de asamblea cuando no se hayan
reunido en las épocas seitaladas en el contrato social, y o falta de estipulacién de éste, ==
cuando haya franscurride mds de un vio sin que se haya celebrado uno de dichas asambleas;
HI.~ Promover ante la auvtoridad judicial la disolucidn y liquidacién de lo socieded, cuando
exiskan motivos para ello; V.~ Denunciar ante el Ministerio Pablico las irregularidades que
tengan cardcter delictuoso, comatidas por lo administracidn de lo sociadad.

Los administradores de la sociedad garantizardn su manejo en la forma que pre=
venga el contrato sacial.

B.~Las sociedades de inversién,

MNuestra legisiacion administrativa reconoce ofro tipo de sociededes de notario-
interés pdiblico como son las sociedades de inversidn. Las sociedades de inversion se dedican
a operar con valores en la forma y términos que determina la Ley. Estos valores deben estar~
inscritos en el Registro Macional de Valores.

C. - Sociedudes incorporadas, =

A veces, los organismos privados son INCORPORADOS para colaborar en un =
servicio de interés general .

Manifiestomente, las sociedades privadas no se convierten en personas piblicas~
por ésta incorporacidn. Su existencia no depende de las avtoridades poblicas, Ellas confi=-
ndan rigiéndose por su constitucién y en su funcionamiento por el Derecho Civil y ef Dere=
cho Comercial . Al lado del servicio por el cual han sido agregadas, ellas pueden continuar
tratando sus negocios estrictamente privados. Bien entendido la agregacién las somete al re
glamento que constituye la Ley del servicio pihlico.

Pero se podria concebir que en ciertos casos, esta colaboracidn pueda tener el~
efecto de modificar profuidomente la estructura del organismo hasta el punte de transformaL

lo en una persona piblica.
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En este tipo de empresas a las que nos referimos, dice Serva Rojos (14), es con=
veniente indicar QUE ELLAS NO CONSTITUYE UN SERVICIO PUBLICO, simplemente inte
resan al Estado, por su reparcusion de cardeter general, SON ACTIVIDADES DE UTILIDAD -
GENERAL .

Es légico, supaner, que no correspondiendo directumente esus actividades al Es_
tadn, éste se vea obligado por excepcién A PARTICIPAR EN LA VIDA INTIMA DE UNA EM
PRESA, para el cuidade de sus intereses. Tanto la voluntad de la empresa privada, como la-
importancia de la inversién poblica se combinan en formo adecuada. La empresa privada esté
en libertad de otorgarle al Estodo los privilegios que quiera en la marcha de su negociv, El=
Estado sélo debe aceptar aquellos privilegios que ESTEN EN RELACION CON LA IMPOR~~
TANCIA DE SU INVERSION. Si el Estado no es més que un simple accionista, no mayorita~
rio, no hay razén para crearle una situacién especiol. En todo caso la inversién del Estado=
puede protegerse en las formas comunes del crédito, por ejemplo garantios adicionales al ~-
crédito, acciones preferentes u ohras andlogos.

Hemas venido insistiendo en las variadas formas de intervencién del Estado, las
cuales se reducen a las siguientes:

a.~ El Estado administra directamente un servicio o atiende a una determinada-
actividad. Esto corresponde al REGIMEN DE CENTRALIZACION.

b. - El Estado realiza aquellas actividades y se las confia a un organismo indepen
diente, con parsonalidad y patrimonio prapics. Esto corresponde al régimen de fa DESCENTRA
LIZACION,

c.~ El Estado puede encargar a un patticular concesionario la atencién de un ser_
vicio o de una actividad poblica, REGIMEN DE CONCESION,

d.= En ofros ocasiones el Estado participa de la gestién de una sociedad conce==

sionaria o en actividades privadas de interés pablico.

(14) “Der:cho Administrativo” Andrés Serra Rojas. Pég, 682.
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Esta relacidn limita el campo de aplicacidn o de intervencién del Estado, ya ~
que dentro de la tendencia del estado democrético liberal, NNO SE JUSTIFICARIAN INTER-
VENCIONES DEL ESTADO EN ASUNTOS QUE HASTA HOY CORRESPONDEN A LA {N{=w

CIATIVA PRIVADA,

De acuerdo con esta exposicidn es necesario convenir, en la necesidad de un ~-
ESTATUTO ORGANICO TANTO DE EMPRESAS DESCENTRALIZADAS, COMO DE EMPRE~
SAS DE PARTICIPACION ESTATAL,

La intervencisn del Estado accionista en las empresas de participacion estatal -
debe ser moderado y mds con el propdsito, udemas de cubrir el interés pdblico, de mantener
en condiciones econdmicus a la empresa.

El Estado se reserva una parte del capital, &} subordina a su autorizacién todo -
aumento, estipula que ciertas acciones en un porcentaje le sean atribuidas. £ Estado accio~
nista prevee estatuariamente que sus titulos ser@n nominatives. Puede controlar la identidad~
de sus asociados privades, por ejemplo, su nacionalidad, etc.

D.- Las empresas de participacion estatal, -

Finalmente, de acuerdo con su clasificacién, (15) trata estas instituciones, se=
falando que bajo la influencia de las doctrinas francesa y norteomericana, se han desarrolla
do en nuestro pais, ciertos tipos de empresas que combinan la accién del Estado con los inte=
reses privades, sin asignarles a estas empresas el cardicter de instituciones pdblicas. Como ya
indicamos se les ha denominado en unos cosos "Empresas de Economia Mixta" y en otras como
en nuestra legislacién "Empresas de Participacidn Estatal",

Las empresas de participacién estatal han side reglamentadas por la "Ley para el
control por parte del Gobierno Federal, de los Qrganismos Descentralizados y empresas de =

participacién Estatal”, publicada en el Diario Oficial de la Federacién de 31 de diciembre~

de 1947.
{T5) "Derecho Administrotivo™ Andrés Serra Rojas. Pég. 683.
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En general podemos definir las empresas de participacién estatal dice el maestro
(16) como aquellas empresas privadas, en las que el Estado tiene un interds econdmico prefe
rente que le permite intervenir o administrar una empresa.
Son empresas de participacidn estatal, de acuerdo con el articulo 3 de la Ley -

citada, aquelias que satisfagon alguno de los requisitos siguientes:

a.~ Que el Gobierno Federal tenga la facultad de nom'ror a la mayoria del Con
sejo de Administracién o Junta Directiva, a cJ.ising;Jr al Gerente, Presidente o Director, o =
vetar fos gcuerdos que la Asamblea de Accionistas, el Consejo de Administracién, o la Jun=~
ta Directiva adopten, cualquiera que sea el origen de sus recursos.

b.~ Que el Gobierno Federal aporte o sea propietario del 51% o mds del capital
© acciones.

c.~Que en la Constitucién de su capital se hagan figurar acciones de serie es-
pecial que sélo puedan ser suscritas por el Gobierno Federal,

d.~ Que por una disposicion de cardcter general, disfruten de preferencia pora=
realizar operaciones o negocios con el Gobierno Federal, o con las organismos descentraliza
dos o empresas de particpacién estatat.

La determinacidn precisa de todas las empresas de participacién estatal es muy =
complicada porque su caracterizacién depende de circunstancias que hacen que el Estado se~
vea en posesién de una empresa. Un paquete mayoritario de acciones puede parar de la mafa
na a la tarde en manos del Estado o de porticulares.

Para terminar su exposicién, el Maestro Serra Rojos (17) justifica lo intervencidn
del Estado en estas actividades comerciales e industriales. "Teniendo en cuenta las numerosas
empresas de participacién estatal, la critica se ha hecho esta pregunta: Por qué interviena =~
el Estado en actividades tan fuera de sus funciones, como fabricar méquinas de coser, mafz~

(T8) "Derecho Administrativo". Andrés Serra Rojas, Pég. 689.
(17) “Derecho Administrative” Andrés Serra Rojas. Pdg. 692,
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industrializade, beneficios de calé, maderas, abastos, octividades eléctricas, motores, pell'
culas, carros de ferrocarril, automdviles y otras semejantes?

En unos casos porque a tos particulares no les interesa un tipo determinado de ac-
tividades comerciales e industriales, y el Estado esté en lo obligacién de crear esas activi=
dades y fomentarlas,

En otros coses, el problema de os mercados internacionales, dificulta el desgme
rrollo de una empresa mexicuna, enfances se requiere que el Estado venga en ayuda o esa =~
empresa, para que no se clausure una actividad econdmica y fuente de trabajo.

En otros casos razones de fndole politicu, hacen que el Estado participe indebi=~
damente en actividades particulares, La expedicidn de una ley de la materia podria evitar -
todas esas irregularidades” .

Vemos a simple vista que la caracteristica que toma el Maestro Serra Rojas, para
clasificar en dos grandes grupos a las empresas privados de interés pGblico, lo forma de inter_
vencién del Estado, que deberia ser consecuencia de un principio anterior, es inadecuada y
consecuentemente conduce con posterioridad a la impresicidn y a la nacesidad de una més =
amplia clasificacion, en cada caso, para tratar de justificar una situacién que es ajena al -
problema de la creacién de las Empresas de Economia Mixta, strictu sensu.

La forma en que hace una clasificacién de las empresas privadas de interes pl--
blico propiamente dichas, tiende todavia mds a embarullor el tema pues lo que é1 llama "so-
ciedades de inversién" y "empresas privadas incorporadas o representadas” no son méds que or_
ganismos que persiguen fines especiales, pero cuya naturaleza juridica debe ser la de uno em
presa de economia mixta o de un organismo descentralizado, y asi por ejemplo, las empresas
incorporadas caben dentro del titulo con que trata someramente a las ya mencionadas empre=
sas de participacidn estatal . Lo importante es ver la diversidad de fines que pueden perseguir

se haciendo uso de una forma de asociacién tipificada, y no tratar de hacer una nueva clasi
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ficacién cada vez que se piense que hay un prapésita, distinto a los conocides, @ seguir, pre
tendiendo crear yna nueva institucidn juridica por diferencias accidentales.

Por su porte, el Muestro Alfonse Nava Negrete, (18) presenta uno adelantada y
valiente concepcidn de la funcién de las empresas de ecanomia mixte, en la actualidad, que
es necesario exponet a continuacidn: "Para regular juridicamente las {unciones del Estado y~
la actividad de los particulares, se inventd el binominio: Derecho Piblico-Derecho Privado,
cuya rigidez ha tenido mds valor dogmdético que practico, pedogdgico que cientifico. El de-
recho piblico era el derecho del Estado, un acto estatal imponia una noma juridica piblica.
El derecho privado era el derecho de los particulares, sus actos reclamaban normas juridicas
privadas.

Distantes de esas concepciones politicas y juridicas, las Administraciones Pabli-
cas Medernas no se privan de incursionar en el campo de la Economia, en el que en muchas=~
ocasiones se ven impelidas a actuar: Hoy as normal mirar ol Estada, en especial ol Poder Eje
cutivo, ocuparse de ramas econdémicas vitales a la nacién. Inclusive existe la obligacién ju=
ridica de intervenir, en los textos de las Constituciones y Leyes fundamentales de {os Estados
contempordnecs. Queda en consecuencia, totalmente desterrado de la vida actysl el libera-
lismo, cuyos pastulados o principios son un anceronismo invocarlos v los reservamos més bien
para el terreno puramente escolar.

Bajo este ciima de numerosa y completa actividad econémica de los Estados Mo-
dernos, el Derecho ho sufrido combies importantes. Entre otros, el precitado binomio derecho
pGblico y derecho privado, ha perdido totalmente su solidez para dor paso a la gestacién de=~
un derecho econémico del Estado, que par igual asocio normas juridicas de las dos ramas tra~
dicionales del derecho, piblicas y privadas, El Derecho Piblico no tiene el histérico mano

polio de la actividad del Estado ni el privado la de los particulares. Ambos sujetos, Estado y

(18) "Empresa Piblica y Sociedad anénima de Estado™. Alfonso Nava Negrete. Articulo publ
cado en la Revista de la Focultod de Derecho de México ndm. 57. Enero-marzo, {765,
Pag. 161,
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particular, pueden ser objeto de las normas juridicas calificadas de plblicas y privadas, aua
que sea en medida diferente.

Precisomente el Estado~Empresario es quien rompe con aquellos moldes que por ~
siglos lo ataron. Para ser emprasario el Estado tuvo y tiene que someterse a las normas juri-
dicas propias o teda empresa: Civiles y Mercantiles, o sea el Derecho Privado. Este someti=
miento a normus de diverso orden us el camino obligade para dar respuesta opartuna a las -
exigencias actuales en que se colocan los paises de mayor o menor desarrolio acondmico. No
serio posible que el Estado figurara como factor bésico en el desarrollo econdmico del pais si
no acatara los dictados que impone y son propios de ese desarrolla. Pero pensomos empero, =
que si bien es cierto que ¢l estado empresario o socio utiliza las normos del iradicional dere
cho privado, también lo es que esa prdctica ha dudo origen a dos {2ndmenos cuyos alcances
na se han recogido o pulsado en toda su extensidn, Nos referimos desde luego a la privatiza
cién de la actividad del Estado y a la publicacién de la actividad de los particulares.,

En efecto ambos fenémenos son la consecuencia inmediata del intervencionismo
econdmico del Estado en que vivimos. Uno y otro fenémenos intimamente ligados praducen -
sin embargo efectos distintos. La privatizacién de la actividad del Estado amplia la esfera de
accién de éste. La publicacién de la actividad de los particulares, ademds de ampliar el ra_
dio de accién del Estado y de reducir la de éstos, minimiza el terreno en que ha venido ac-
tuando el derecho privado. Es decir, el primer fenémeno consiste enel uso de procedimien=-
tos o técnicas de derecho privado por el Estado para la realizacién de sus fines; en cambio -
el segundo consiste en que terrenos en que siempre habian cultivedo sus relaciones juridicas
los particulares-sometidas al régimen del derecho privado=pasan ahora a virtud del fenémeno,
a formar parte de los terrencs en que cultiva sus relaciones juridicas el Estado~sometidas al =

régimen de derecho piblico.

Creemos que ha sido el uso constante que e} Estado ha venido haciendo de nor—
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mas de derecho privado para cumplir con afribuciones 2condmicas, el que ha originado la ~
publicizacién de lo actividad poriicular, asea, que el Derecho Pablico prive al Derecho -
Privado de materias que le estuvieron reservadas pae mucho tiempo. Esto ha sucedido asi, -
porque san de tal manere complejas las tareas econdmicos del Estado, que en miltiples casos
la norma del derecho privade no ofrecio cauces aprapiadas y por lo mismo se hace inevitable
que nazca una norma especial que canalice aquellos labares ecangmicas. De esta forma se -
ha producido una numerasa legislucion edministrativa de fyerte contenido econémico.

£l receptor que ha experimentado las consecusncios de los fendmenos sefalados,
es el Derecho Administrative. Es verdaderamente inusitado el material que por motivos tedri
¢os, téenicos o politicos el Estado ha incorporado a sus dominios,

En el derecho Mercantil el fendmeno se presenta mds ostensiblamente. £] naci--
miento de la Empresa Pgblica y la prictica de Nacionalizaciones son referencias bastantes -
para constatar que numerosas materias y leyes mercantiles hoy figuran como netamente odmi
nistrativas. . . Asi’ podemos afirmar sin tiluheos que la tendencia en nuestro pals es la de pro_
liferar la Legislacion Administrativa de contenido econémico~mercantil .

Todo uquello nos autoriza a pensar que asistimos a la integracién de un derecho
mercantil administrativo, o bien de un derecho administrative mercantil ? La colocacién del
adjetivo nos revelaria Gnicamente la tendencia del fendmeno, como ya gpuntames, nos IIevg_
ria a sostener la creacidn del Derecho Administrativo Mercantil. Empero, no aceptamos ain-
guna de las dos posiciones, creemos que esas leyes o normas juridicas deben pertenecer excly
sivamente al derecho administrativo o al derecho mercantil simple y llanamente, Es cuestio~
nable y dificil, claro esié, resolverse en uno u ofro sentido, pero ese es precisamente el fe-
némeno o el problema por comprender o resolver.

Las sociedades de Economia Mixta surgen del interés que tiene el Estado en una

empresa y no conformdndose en vigilar su organizacién y funcionamiento, entra a formar par

TR Ak a s
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te dela sociedad que explota y asi quedan csociades capital piblico y capital privado en ¢l
marco de una estructura de derechs comin, que es la seciedad andnima. El Estado no solo =
vigilard y verificard la ejecucién de lo empresa sino que él mismo la dirigirG y ejecutard,

Sin desplazar el sistema de economia mixta, la Administracién Moderna ha re-
currido @ procedimientos de gestidn econdmica de derecho poblico. Destaca principaimente
el de la descentralizacion por servicio, que en los diverses paises que lo han adoptado pre~
senta modalidades particulares. Es impartante hacer notar que en las diversas legislaciones-
la descentralizocisn por servicio se ha boutizade con distintos nombres o Htules.

Pero ademds de bis confusiones que provocan tantos membretes ocultando verda~
deros organismos  descentralizados por servicio, aumentan considerablemente el desacierto~
y el equivoco si constatamos que bojo el mismo rétulo se crean orgunismos de distinta natu~-
raleza juridica, Por ejemplo en Francia las Regies y las Sociedades Nacionales, por igual =
encubren un organismo descentralizado o una empresa de economia mixta, Sobre el particu~
lar, en México, reina mucho desorden. Bajo la ided de Junta, Patronato o Fundacidn se -
crean ayténticas asociaciones civiles v organismos descentralizados e incluso fideicomisos -
que han sido Oltinamente una de los empresas juridicas mds usadas para destinar Fondos pdbli
cos o fines determinados. Asi se conjugan estructuras juridicas, civiles administrativas o mer_
cantiles al amparo de un titulo que no es indice de nada. El desconocimiento exacto de lo -
que hace, ha llevado al legislador mexicano a establecer organismos de naturaleza juridica
doble y contradictoria. Asi, el Banco Nacional de Crédito Agricola y el Banco Nacional =~
de Crédito Ejidal son por declaracién de su ley, Ley de Crédito Agricola, organismos descen
tralizedos, en cambio, por la forma en que se compone su capital se trata en rigor de socie=
dades anénimas de economia mixta. Por fin, son instituciones péblicas adminisirativas o pri=

vadas mercantiles?

Es seguro que la Empresa Péblica recoge més bien lo idea de empresa econdémica

AU
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que la de empresa mercantil. Por ello e5 que el régimen legal de las empresos piblicas es ~
mds bien adminisirativo-econdmico que mercantil-econémico. El lucro, motor de las empre
sas mercantiles privadas es sustituido an las empresos poblicas por el interes pdblico.

De los pocas lineas dedicadas a suber qué es empresa Hegamos a la conclusién~-
que empresa es una actividad ccondmicu organizadora de diverses elementos, destinada a =
producir bienes o servicios. Pero si bien dsta idea se aplica o lo que san las empresas pdblicas
en éstas domina més ¢l concepto de organismo econdmico que de actividad econdmica. Como
organismo econdmico la emprasa pdblica coardinard una serie de elementos para cumplir su~
tarea de producir bienes o servicios.

$i ya sabemos que la empresa piblica es un organismo econdmico y por lo mis~
mo sometida a las normas de derecho econédmico, qué uleance debemos dar a su cardcter ~
piblico?

Principiemos por declarar que ese cardcter no derive del régimen juridico a que
se someten, pues algunas se sujetan al deracho piblico y ofras el derecho comdn o privado;
No, el cardcter piblico de las empresas publicas es resultedo a la vez de la propiedad pi--
blica de los bienes que integran su patrimonio y del interss pGblico al cual estdn afectados.
No desconacemos que en muchos casos la personalidad juridica de derecho piblico que el e

gislador atribuye a una empresa (Organismo descentralizado, por ejemplo) es la causa misma
de la cualidad pdblica de la émpresa, Pero también conocemos numeresos casos en que la =

empresa piblica posee una personalidad juridica de derecho privado, como sucede con las-

sociedades anénimas de economia mixta. En estos supuestos la personalidad no es causa sino
resultado del régimen juridico de |a empresa.

Encentramos empresas pablicas con un régimen de derecho piblico y empresas -
puolicas conun régimen de derecho privado, y seguramente otras en que el régimen juridico
sea mixto en iguales o distintas proporciones. Cémo explicarse el cardcter pdblico de las em

presas con régimen de derecho privado? Unicamente es pasible si se recuerda o tiene presen
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te que los bienes de tales empresas son propiedad piblica y que se destinan a fines de inte~
rés publico.

En conclusién, empresa piblica es un organismo ecandmico, coordinador de di-
versos elementos v bienes del Estado para producir bienes o servicios. Su cardeter econdmico,
que traduce la palabra empress, exige su autonomia frente al Estado, pero la palabra pobli-
ca debe traducirse en obediencia al Estadoe, quien la controlard v llevard sy dircecién, Con
mucha razén Delison declara que Lo dificil misidn del Estudo es definir un equilibrio entre
esos dos cardeteres y de vigitar su mantenimianto”.

Si hemos afirmado que ¢! cardater pOblico de estas empresas deriva de su funcién
de intefes pdblico y de la apropiacion estatal de los bienes que integran sy patrimonio, obte
nemos de aqui dos importantes consecuencias; el Estado es el propietario y director de las -
empresas piblicas. De esta doble titularidad estatal y de ser un organismo econdmico proce=
de el régimen juridico especial de tales empresas. Pareceria un contrasentido decir que como
organismo econdmico, se impone la aplicacién del derecho comdn y como propiedad estatal,
es imprescindible la aplicacién del derecho piblico. Pero no lo es, porque esto es precisa=-
mente lo que da unidad y originalidad o la nocién de empresa pdblica; conciliar dos regime~
nes juridicos en la realizacién de tareas econdmicas de interes piblico.

Hay empresas poblicas que atienden un servicio piblico econémico, y son las ~=
més numerosas, pera ello no niega que las haya también que no lo presten. Habrd ademés -~
empresas que presten un servicio pdblico econdmico con o sin aportacién econdmica del Es-
tado,

Los casos de empresas que sin aportacidn econdmica del Estado prestan un servi-
cio econdmico no son empresas pablicas, pues como recordaremos el cardcter piblico de éstas
empresas proviene de la concurrencia de dos elementos: propiedad péblica y actividad de «

interés poblico. Esto sin dejar de reconocer que en este tipo de empresas el régimen juridico
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es de derecho comdn, principalmente, y de derecho piblico-en parte~ en razén misma de la
naturaleza del servicio que se presta. Respecto al manejo de estas empresas, el Estado ng ==
tiene una auténticy tutela econdmica~ que implica su direccidn- sino un control o vigilancia
derivades del ejercicio de sus fucultades de policia econdmica, en atencién a la actividad-
de interds piblico que se desarrolla. Bujo el mismo poder quedan aquellas empresas cuya ac-
tividad econbmicy no es servicio piblico que intercsa al Estado vigilar, sin importar inclusi=
ve que cuenten con alguna ayuda econdmica estatul-subsidio~ pues ésta no convierte al Es~
tado en enmpresario o en accionista.

En cuanto a las empresas poblicas,si prestan o no un servicio plblico econdmico,
ello es irrelevante para determinar su régimen juridico. Es bastante que su actividad repre-~
sente un intefes piblico aunque no tlegue a ser servicio pablico.

Para saber si la empresa pdblica realiza o no un servicio poblico es necesaria ==
preferir la concepcidn subjetiva del mismo a la abjetiva, es decir que habrd servicio pdblico
cada vez que asi lo decida el Estado o Gobierno en forma expresa o segin las prerrogativas=
y obligaciones que establezca, que denuncien su voluntad.

Por otra parte nos encontramos con empresas pdblicas que pertenecen absoluta=-
mente al Estado y a los particulares,

A la primera categorfa corresponden los establecimientos piblicos industriales =
y comerciales, ejemplo Petrdlecs Mexicanos.

En la segunda categoria quedon comprendidas las |lamadas sociedades de econo-
mia mixts, conocidas también como empresas de participacidn estatal.

Cuando decimos que el Estado es pro;;iefario de las empresas poblicas, queremos -
indicar con ello,que se trata de propiedad pdbli ca que se opone a la propiedad privada de -
los particulares, ain cuando sabemos que los bienes que forman el patrimenio de las empresas

piblicas (orgonismos descentralizados o sociedades de economia mixta) son de la propiedad -
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concreto de éstas, Y aun dentro de esta idea habria que precisar que en las sociedades de ~
economia mixta, si el Estado es accionista mayoritario, él es de hecho el propietario, aun=
que de derecho lo sean también los particulares; si el Estado es occioniste minoritario, la =
propiedad se divide entre él v los particulares, aunque de hecho es de los Gltimes y, o ve=
ces, segln los cases, sea en realidad del Estado.

Lo empresa Pablica de propiedad piblica dnicamente, es una organizacion ad-
ministrativa creada por el Estudo, El servicio pohlico ccandmico que realiza es a través de~
una personalidad juridica y con un patrimonio propies. Su estructura administrativa le hace-
formar parte de la Administrucién Piblica en general, pero su autonomie le permite actuar =
separadamente . Funciona con una personalidad distinte a lo del Estado v sus operaciones e~
inversiones encuentran apoyo en un patrimonio propio, sin que su presupuesto forme parte del
presupuesto general del Estado. Pero su autonomia y funciones econdmicas no rompen con la~
unidad de la Administracian pues logran armonizar con ella en virtud de estar vinculados con
el Estado o través de la tutela econdmica que éste ejerce sobre aquella.

Tales son {os elementos esenciales que la teoria asigna a los organismos descen=
tralizados que prestan servicios econdmicos. En la Legislacién, sin embargo, noconservanle
pureza de esos razgos que muchas veces se desvanecen o debilitan por varios motivos,

El organismo descentralizado por servicio, en su concepeidn originaria, tedrica
y legislativa, se ocupaba exclusivamente de servicios de orden administrativo. .. .Aparece~
inevitablemente el novedoso concepto del servicio pdblico comercial e industrial.

Con la aparicién del servicio pGblico comercial e industrial, no sélo cayeron -
de su base viejos concepciones como la del servicio pdblico administrativo y la del estable~
cimiento pGblico administrativo, o sea la concepcién orgdnica del servicio, sino que ademds
se inicia la etapa que la doctrina francesa Hama “crisis de la nocién de servicio piblico” .

Aquella crisis se explica en dos razones: 1) la imprecision de la nocién de servi
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cio poblico, nacida del aumento de actividades del Estado, en especial de orden econdmico
y consecuentemente, 2) el régimen juridico de derecho piblico y de derecho privado a que=
se someten esos servicios, y no uno especialde derechopablico como antes se imponfa. La ==
primera razén explicu que junto al Estado-Administrudor nos hallamos af Estado empresario.
Ahora bien, para hacer pasible esa dualidad, el Estado abandona como Gnico el régimen ju=
ridico especial que as &l derecho piblico, y se sujeta al régimen de derecho privado. Este -
glrimo sometimiento se ho traducido en dos grandes consecuencias: adoptar estructuras no ==
administrativas, como la sociedad andnima, para prestar los servicios econdmicos y conquis-
tar poco a poco terrencs def derecho privado mediante leyes que mds son administrativas que
mercantiles, £l procedimiento empleado para este fin ha sido en nuestro medio tal vez mds -
lento que en otros, pero bien claro en sus propésites, de ir reformando la legislacién mercan.
til y civil para odaptarla a los intereses piblicos del Estada. A veces la transformacién ha -

sido mds radical y se dicta una legislacién derogatoria de aquéita.

La conclusién que debemos sacar de esa crisis o fenémeno, es la de Connois:
ampliar o nocién de organismo descentralizado por servicio (estublecimiento piblico -
en Francia) y comprender asi los servicios pdblices industriales y comerciales, y hacer
abstraccién del régimen jurfdico, en el sentido que é! no interesa~-derecho piblico o
derecho privado para determinar aquella nocién, En consecuencia el tipo de empresa
pGblica que sefialamos al empezar este apartede (orgunismo descentralizado ) se regird
por el derecho piblico, y en esto reside y consistird la imprecisién de su régimen ju=
ridico y damos la razén a Waline cuando afirma: "es casi imposible dar actualmente =
una definicin rigurosa de establecimiento piblico y de caracterizar con precisién su -

régimen juridico. "

e e
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Si fa tradicién juridica impuso un régimen juridico de derecho piblico y un -
organismo pablico como condiciones para que existiera servicio pdblico, en nuesiros diasel
servicio piblico se presta por arganismos piblicos o privedos y su régimen puede ser piblico
o privado & incluso mixto.

Derivoda de esa reclidad, la empresa piblica, de exclusiva propiedad pibli-
ca, u organismo descentralizado, o pesar de ser un organismo piblico que incluso forma par
te de la Administracidn Piblica, y de prestar indudablemente un servicio piblico, sin em=—
bargo su régimen juridico no es Unicamente de derecho piblico, ya que excluye en muchas
de sus actividades al derecho comin.

La propiedad de las empresas privadas nacionalizadas se adquiere a travds de
dos procedimientos: a) adquitiendo todos sus patrimonios o bienes y b) adquiriendo todas sus
acciones, si su explotacion se lleva o cabo por una seciedad andnima,

a) Cuando le nacionalizacién sigue el procedimiento de adquirir el patrimo-
nio de la empresa hace folta distinguir dos situaciones. Cuando el Estado se interesa enrea
lizar una activided comercial o industrial que estd a cargo de una empresa, Unicamente ¢ =
en forma principal, los hienes, derechos y obligaciones de ésta se transfieren al nuevo orga
nismo que se constituya al efecto. En cambio si el Estado se encuentra interesado en orga-
nizar, dirigir y prestar un servicio econdmico que atiendan varias empresas, la nacionaliza
cién comprenderd a todas, y su patrimonio pasard al Estado. Adn dentro de esta hipétesis,
conviene aclarar que sélo se trasmitird la propiedad de los bienes afectados por esas empre
sas al servicio econdémico respectivo, no asi la de aquellos otros bienes que en razén de la
complejidad financiera de muchas empresas, se destinan o otros fines u objetivos,

De esta manera surgen varios supuestos: 1) el Estado obtiene el monopolio de
un servicio econémico de una empresa privada, adquiriendo el patrimonio de ésta; 2) el £s

tado obtiene el monopolio de un servicio econdmico prestado por varias empresas, adqui=- -
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riendo los bienes que éstas afectaron al mismo (Petréleos Mexicanos); 3) el Estedo, sin mo-
nopolizarlo obtiena prestar un servicio econémico a cargo de una empresa pri-ada, adqui~-
riendo el patrimonio de ésta, lo que supone ofras empresas privadas prestando el mismo tipo
de servicio (Ferrocarriles Nacionales de México).

b) Cuando la nacionalizacién sigue el procedimiento de adquirir la totalided
de los acciones de la empresa privady, surge la Sociedad Andnima de Estado, que en Fran-
cia se denomina Sociedad de Estado o Sociedad Macional. Ocurre en este supuesto que la
transmisidn de los acciones deja subsistir la personalided juridica de la sociedad mercantil,
que continla siendo titular de su patrimonio. Resulta paradéiice encontrar funcionando una
sociedad andnima con un sdlo accionista: el Estedo, que ni gramatical ni juridicamente es
posible, y mucho menos una anénima que exige por ley 5 socios por lo menos (art. 89 frac,
I Ley General de Sociedades Mercantiles). Empero no es escasa la [iteratura mercantilista
que sostiene la posibilidad juridica de socieded anénima de un solo socio, que revela més -
bien la necesidad econdmica de poder destinar un patrimonio a un fin determinado sirviéndo
se de la estructura de aquella.

La sociedad andnima sigue bajo el gobierno del cédigo de comercio y las le=
yes mercantiles, pero su transformacidn en empresa piblica obliga a pensar dos cosas: en -
una sociedad andnima de Estado {de un socio como proponen los mercantilistas), o en una s0
ciedad andnima ficticia que oculta un organismo de diversa naturaleza juridica.

En tales condiciones la sociedad andnima del derecho mercantil es pura fic=~
cién en la Hlamada sociedad andnima de Estado: falta su érgano sacial supremo, la asambiea
general de accionistas; el consejo de administracién no tiene su fuente en esa asambleq; los
miembros de este consejo y las facultades de aquella asamblea provienen y se ejercen por —
designccionés y érganos exteriores a la sociedad.

"El punto mds delicodo por desentrafiar consiste en resol ver si la sociedad ané=
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nima de Estado es una verdadera transformacidn juridica de la sociedad andnima del dere- -
cho mercantil, consagrando el caso de la sociedad anénima de un socio o bien simplemente
enciaerra yna estroctura administrativo (que como ofras se someten a los imperativos del deriz
cha comdn, claro estd, en este caso en forma més acusada). En este sentido nos inclina~ -
mos, pues no admitimos ni la sociedad andnima ficcidn que propicia la primera solucién (un
socio, distinto régimen y procedencia de sus drganos sociales) ni mucho menos una sociedad
andnima de derecho administrativo. Hay algo, sin embargo, que debemos opuntor y es que
estd ocurriendo un fendmeno curioso: muchas normas juridicas que tradicionalmente eran =-
mercontiles se van transformando en administrativas. Esto se puede observar en los Gltimas
reformas practicadas a varias leyes mercantiles.

En conclusién, las empresas nacionalizadas (empresas piblicas) bien por la —
apropiacién del patrimonio de las empresas privedas o por la adquisicidn integral de sus ac.
ciones, revisten la misma noturaleza juridica de organismos descentralizados. La Gnica di_
ferencia que hallamos entre {a empresa pdblica creada a través de uno u otro procedimiento
para nacionalizar, es el mayor ajuste de sus operaciones o funciones al derecho econdmico
(derecho comin) de estos Gltimos y el menor en las primeras.

Sociedad de Economia Mixta o Empresa de Participacidn Estatal, son los dos -
expresiones usuales para calificar a la Empresa Pdblica de propiedad piblice y privada. Una
empresa de economia mixta como su propio enunciado lo indica, es la conjugacién o combi
nacién de capital pdblico yde capital privado. En otras palabras es una empresa privada -
en la que el Estodo participa econdmicamente en calidad de socio.

Verdad es que no presenta problema alguno el concepto de la Empresa de Eco
nomia Mixta. Significa a la vez un procedimiento juridico y una modalidad polftica que -
emplea el Estado por diversos motivos o sea como dice De-Michel: "La economia mixta - -

constituye una férmula juridica y financiera que permiie asociar los copitales piblicos y =



los capitales privedos”.

Interesa poner de rel ieve que la empresa de economia mixta es ordinariomente
explotada por una sociedad andnima. De aqui deriva por qué se le denomina Sociedad de -
Economia Mixta y por qué las dos economias o capitales asociados se colocan dentro del mar
co del derecho comin, propioc o esta sociedad, V' en efecto la Empresa de Economia Mixta
es una sociedad andnima en la que el Estado es accionista. Luego estamos en presencia de
una empresa de derecho comin, cuando menes en principio.

Mo debemos pensar que toda sociedad de economia mixta es una empresa pﬁbl_i_
ca. Existen fundamentalmente dos formas de economia mixta, en razén del grado o exten—
sién de la participucidn econémica del Estade. O seo, el Estado puede ser aceionista mayo
ritario o accionista minoritario. Ello implica ciertas modalidades en el gobierno de la so-~
ciedad, que nos autoriza desde chora para califi car de empresa piblica dnicamente a aque
Hlasociedad en que el Estado es accionista mayoritario.

Como accionista mayoritario, el Estado goza juridicamente de poderes iguales
a cualquier otro accionista particylar que posea el mayor ndmero de acciones. En tal vir--
tud, ladireccidn y el funcionamiento de la sociedad se monopoliza o depende del Estado. -
Esto implica desde luego que las prerrogativos y facultades edministrativas modifiquen la vi
da normal de la anénima.

Como accionista minoritario, el Estade no deja de influir en el curso normal ~
de la andnima.

Es el interés pablico que priva en la actividad econémica que desarrolian =~
esas sociedades y los fondos piblicos invertidos en las mismas, fa causa que se rompa la re~
lacién del poder juridico y la paticipacién financiera. En otros términos, aunque el Esta-
do no tenga una gran aportacién econdmica en una sociedad andnima, {a ley administrativa

e incluso la mercantil le otorgan poderes de accionista mayoritario.
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En suma, el poder juridico y econdmico sobre la sociedad anénima de econo—
mia mixta no dependen Gnicamente del contrato o estatuto de ella, sino mds bien de la re~-
glamentacién legal, que varia sus cldusulas o destruye sus principios.

No puede en consecuencia predicarse en forma absaluta y llana que las empre
sas de economia mixta son saciedades de derecho comin, hace falta distinguir numerosas si~
tuaciones que no concuerdan con tal asaveracidn. Decir escuctamente con Manero que: =
.. . las seciedades mixtas son personas juridicas de derecho privado v sometidas a la ley co
min de los sociedades andnimas”, es ahogor la realidad mexicana en una gota de tinta.

Habria necesidad de penetrar a las sesiones de las asambleas generales y de ~
los consejos de administracian de las sociedades de economia mixta, para comprobar plena~
mente si la sociedad anénima y su régimen de derecho mercantil imperan literalmente o si -

por el contrario el accionarado piblico ha impuesto medificaciones y en qué medida o for—

“

ma .

Se trata, como acabamos de ver, de una tesis minuciosa, profunda, que de~ -
muestra un amplio conocimiento del tema, y progresista, pero que sin embargo no deja de -
asembrar por el espiritu latente que fa envuelve, de la desintegracién de fas instituciones -
juridicas onte el impacto de los realidades, en lo forma que el Maestro las presenta, pues si
bien es cierto que el Derecho y sus instituciones, deben ser un medio al servicio del hombre
y no ol revés, y que es necesoria su transformacién progresi va para adecuarse o las situacio
nes y complicaciones presentes, sin embargo no hay que olvidar que la seguridad juridicaes
un bien que debe ser celosamente guardado en beneficio de cualquier nacidn que se ostente
como constitulda hajo un Régimen de Derecho.

Ast, por ejemplo, no podemos aceptar que haya una empresa pblica cuando -
el Estado sea accionista muyoritério de la sociedad, pues en este caso, contra todoprincipio

juridico al respecto, la calidad del accionista vendria a medificar la naturaleza juridicade
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la institucién. Aunque habremos de volver sobre el tema, hay que mencionar que el Maes~
tro Nava Negrete corre el peligro de olvidarse de la idea que movid esenciolmente a la -~
creacidn de este tipo peculior de instituciones, pudiendo, en caso necesario, crearse otras

nuevas y diferentes para perseguir nuevos propdsitos, distintes esencialmente de los anterio
res, ademds de que ol afirmar que es necesario penetrar en el interior de su organizacion pa
ra ver si se rigen por el derecho comin, o sipor el contrario el Estedo accionista ha impues
to modificaciones, v en que medida o forma, parece dar a entender que la doctrina debiera
partir de las datos de hecho y no, al contrario, lo realided apegawse a los lineomientos que
le proporciona el Derecho paru el desarrollo de su actividad,

¢} Algunas opiniones de autores extranjeros.

Vamos a continuacién a exponer brevemente los nociones que sobre fas Empre
sas de Economfa Mixta, nos dan algunos de los autores extranjeras mds representatives en =
sus respectivos paises.

En Argenting, Sayaguéz Lasso (19) ("Tratado de Derecho Administrati vo" Enri
que Sayaguéz Lasso. pug. 247) nos dice que "son instituciones cuyo copital se integra con
aportaciones de personas piblicas y privadas, en cuya administracion actdan unas y ofras —
por medio de representantes designedos de muy distinta manera”. Ademds, en virtud de que
su especial configuracién las localiza, en a vida cotidiana de! Estado, en los [imites del -
Derecho Piblico y del Derecho Privado, opina que el régimen juridico de tales instituciones,
puede ser de Derecho Piblico o de Derecho Privado, o sea que pueden asumir la erganiza~
¢idn, indistintamente, de una Sociedad Comercial de Copital, especialmente la sociedad -
anénima, y su régimen juridico serd entonces de Derecho Privado, o pueden por otro lado -
organizarse segin las formas tipicas del Derecho Piblico, como la de los organismos descen

tralizados.

(19) ("Tratado de Derecho Administrativo" Enrique Sayaguéz Lasso. pdg. 247).
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Asi, por ejemplo, de acuerdo con la legislacién Argentina, las sociedades de
economio mix ta son instituciones pdblicas.

El Dr. Rafael Bielsa en el prélogo de "La Sociedad de Economia Mixta" de Ju
lio Rodriguez Arias, (20) considera determinantemente que no es defendible la institucién ~
por razones de principio y de orden practica, entre [as que sefiala a lo falta de la "affectio
societatis”, esencial pora la socieded en su concepeidn estricta, debido a que hay dos fuer
zas, dos intereses antagdnicos,

A su vexz Julio Rodriguez Arias, (21) en apoyo de la institucidn, sefiala que -
aungue no puede hablarse en realided propiamente de un sistemae de economia mixta, por -
tratarse de una figura econémico~juridica que sé integra por dos variables por completo de~
pendientes de circunstancias especiales, ain dentro de un mismo pais, v que son, el aporte
estatal y el drgano personal directivo de la empresa, sin embargo su concepto es bien sim--
ple, puesto que en la prctica, respecto de su cardceter juridico, solo se puede dar lugar a
dos tipos diferentes, 1o sociedad de economia mixta de derecho piblico y la sociedad de —~
economia mixta de derecho privado, pues no cree que deba hablarse de una institycidn sui
generis, o de una empresa semipdblica o de noturaleza especial, Ademds, que esta combi-
nacién ha de darse especialmente bojo un régimen de derecho privado y solo por excepcidn
de derecho plblico edministrativo.

Afade que la combinacidn no es propiamente de instituciones juridicas (de de
recho piblico o privado) sino de métodos de accidn econdmica, y de ohi' el adjetivo "mix~
to" que importa una mezcla de fuerzas (de capitales y de voluntades) con el objeto detemmi
nado que es su resultado. Aparece como el resultante de una doble combinacién de capita

I

tales y personas, segin una relacién juridica cuya finalidad esencial es, permitir en las me
{20) "Ta Sociedad de Economia Mixta". Julio Rodriguez Arias Rosario, 1940.

{21) "La Sociedad de Economia Mixta". Julio Rodriguez Arias. pég. 34.

)
Laa



34

jores condiciones, la satisfaccién de un interés especial y comin a las dos partes en efla -=
vinculadas.

Dice de la Empresa de Econemia Mixta de Derecho Privado, que bajo esta fi-
gura el Estodo y los particulares unen sus capitales, industrios y aptitudes en la consecucidn
de un interds comin, adn cuando el vinculo pueda darse en este caso, en la fonma de socie
dad andnima, cooperativa o de responsabilided limitada, pero que lo importante, es que ==
mds que de capitales constiluye unu combinacién de voluntades que corresponden a des esfe
ras distintas por su objeto, ef interds scondmico individual y el interds social que represen~
ta la entidad pdblica, por lo que lu relacién entre ambos, que es la sociedad, debe ser per
fecta., Desde un punto de vista estrictumente jurfdico no difiere de la sociedad mercantil .
No obstante admite que la seciedud mixta no ha encentrade aln una forma legal definitiva,
pero aduciendo que lo anterior se puede resolver de acuerdo con las propesiciones de su te
sis, es decir, no considerar a esta socieded came un novum genus de peronas juridicas, si-
no simplemente como una socieded comidn, en la cual ambos intereses encuentran una repre
sentacidn adecuada a los fines de la empresa que asi” se canstituye,

En Inglaterra, Witliam A, Robson (22) considera a las empresos de Economia -
Mixta, como uno de los tipos principales de instituciones usodos para administrar industrias o
servicios de propiedad pihlica, y manifiesta que se trata de organismos que combinan pro—
piedad y control piblico y privedo. Aduce que para que se cree una verdadera empresa de
economia mixta se deben llenar das condiciones. Una es que el Estado o las autoridedes o
cales sean propietarios de una parte sustanciol del capital, en combinacién con capital pri
vado, y la segunda es que las autoridades piblicas deban participar en la direccién o admi

nistracién de la empresa, generalmente a través de participar en el Consejo Directivo.

(22) "Nationalized industry and Public Ownership". William A, Robson. 2a. Edicién.
Inglaterra 19460. pég. 74.
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Subraya que es sorprendente que a pesar del uso tan extenso que se ha hecha -
de este tipo de instituciones, no se sepa mds sobre ellas, y que en teorfa se puede asumir -=
que combina lo mejor del capitalismo y de la actividud piblica, o fo peor de embos regime
nes, debide a lo poco que se conoce de su resultado practico, por lo que es dificil hacer un
juicio bien informads al respecio. Sin embargo, sedale que la existencia de dichas institu~

ciones provocs, comparativamente, poca critica o protesta,




CAPITULO I

{.= Introduccién: Porqué recurre el Estado al concepto de empresa para el desarrollo de sus =
funciones. La teorfu de Robson de la Empresa Péblica.
.~ Que formas puede revestir la empresa,
[l.= En rozén al fin que se quiera persequir, se optard por una u otra forma.
Fines que actualmente Heva a cabo el Estada:
i) Prestacion de servicios piblicos administrativos y econdmicos.
it) de interés piblico.
iii) de interés financiero.
I, Caracteristicas da la organizacién interna segln lo naturaleza juridica de la em
presa,
i) La composicidn del capital ¥ su correlatividad con el propésito de lucro.
V.~ La naturaleza juridica determina el régimen juridico de la empresa,
i) cuando es de derecho piblico.
ii) de derecho privado,
iii) la empresa pdblica con régimen privado.
V.~ Implicaciones del régimen iurl’dico.en la empresa.
i) forma de creacién.
it) funcionamiento,
i11) control
2.~ De acuerdo con lo antes seiialado se propone la siguiente clasificacién:.
a) Instituciones descentralizadas por servicio,
b) Organismos descentralizades por servicio.,
e) Empresas de Interés Poblico.

d) Empresas Privadas de Economia Mixta.
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I Su explicacisn.

{I Consideraciones sobre la actual situacidn en nuestro pais al respecto.




CAPITULO i
INTRODUCCION

Originalmente el Estada utilizabo como medios para el desarrallo de sus activi~
dades a los érgancs pablicos, estructuras administrativas caracterizadas por constituir un mé
todo de accién diferente o los utilizades por los particulares en sy vida social, en virtud, =
segin se decia, de que se perseguia un propdsifo de interés colectiva y no individual .

Sinembargo, el constante desarrollo econémico de los puises, y por consiguiente
las mayores proporciones de la Administracion, provocaron un edmulo de necesidades pibli
cas econdmicas muy variadas que debian ser satisfechas por el Estado, y quemostraron la in
suficiencio e inadecuacidn de los medios con que contabu éste para el efecto. Asi, el estado
se vid impelida a la ereacidn de nuevos procedimientos de gestion, que en especial fueran -
eficaces en el campo econdmica. Para estos efectos adoptd la nocién de empresa, consagre-
da y recomendada por la Econamia Politica para {as tareas econdmicas. Esto es, buscé en la
actividad econémica organizadora de los foctores de la produccidn, guiada por los eriterios
o sistemas técnico-administratives y financieros utilizados por los particulares, el fnstrumen
to requerido para la produccién de los bienes y servicios indispensables para la satisfaccion
de las necesidades pablicas econdmicas existentes.

Pero como la empresa implica una personalidad juridica propia, el Estado hubo
de reconocerle su voluntad y capacidad de obligarse .

William A . Robson, {23)describe su teorfa de la Empresa Pablica, manifestande que
se trata propiamente de Srgancs de la Administracién Poblica y por lo tanto de instrumentos
de la politica gubernamental, que se bhasan en la idea de que se le puede otorgar a una au-
torided pablica un elevado grado de responsabilidad sin hacerla que quede sujeta al control
ministerial en relacién a sus decisiones de direccién interna y a sus multitudinarias activida_

des rutinarios, o bajo el complejo control estatal. Afade que lo teoria presupone que puede

(23) "Nationalized Industry and Public Ownership”. Williom A, Robson, Inglaterra, 160 pdg.74
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distinguirse la politica, en por lo menos los asuntos importantes, de lo administracién inter
na, y que una acertada combinacidn de control politice y libertad directiva o empresarial -
se puede lograr, reservande ciertos poderes de decisidn en ramas de mayor irportancia a los
ministras que responden anbe el Parlomento, y dejando todo 1o demds a la discrecion de la -
empresa piblico, octuande dentro d2 sy competencia legal. Bl gobierno estd capacitado con
poderes residuales de direccion y de nombramiento que sedalan su inegable autoridad. Tada
ko teoria, osi pues, se bosa en la distincién entre lo orientacién politica y su direccién.

I.~ Que formas puede revestir la empresa,

Nos encontramos entonces, uno vez admitida la empresa come medio de accién
del Estado, con que éste podiu valerse de organismos con personalidad propia y patrimonio
distinto al suyo para desenvolverse.

Pero surge el problema de la forma de que va a revestirse la empresa, o sea la -
westructuraque se le va o dar; deberd ser administrativa o mercantil 7. Estos san las dos Gnicas -«
posibilidades. Pero en razén a que debe optarse por una v otra forma?,

1 Pensamos que debe ser en relacién al fin que se quiera perseguir. Si se -
trata de fines econémicos propios de sus atribuciones de derecho piblico, la respuesta serd
una estructura administrativa puesto que es la que ofrece causes apropiados para el desempe
fio de este tipo de actividad. Serd una estructura mercantil cuando el fin propuesto sea de -
derecho comin, para les que ordinariamente se utiliza esta clase de instituciones. En este -
caso se tratard tan sélo de la sociedad andnima, por la razén que mds adelante se expone.

En Estado puede llevar a cabo, para nuestros propésitos, los distintos fines que

a continuacidn sefialaremos,
i) Prestacidn de Servicios Piblices.

Se entiende por Servicio Piblico, segin el maestro Gabino Fraga, {24) una ac

(24) "Derecho Administrative” Gabino Fraga. 1944, P4g.18.
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tividad destinada a satisfucer ung necesidad colectiva de cardcter material, econdmica o =
cultural, medianle prestucianes concretas o individualizadas, sujetas a un régimen juridico
que les impongan adecuacidn, regularidod y uniformidad .

£l Dr. Serra Rojos (25)senala que el concepto madernode Servicio Piblico, esel
de una empresa ¢reada y controlada por los gobernantes para asegurar, de una manera perma
nente y regular, a folta de iniciotiva privada suficientemente eficaz, la satisfaccidn de ne-
casidades colectivas de caricter materiel, econdmico y cultural que se consideran esencia-
les y sujetes @ un régimen de Derecho Piblico. Las necesidades pdblicas que deben atender
se, aunque son moltiples, se ligan a ideas bastante simples. Se desea que la existencia del
grupo estatal sea mantenida y osegurada en contra de los peligros que la puedan amenazar,
Se requiere que en este grupo se establezca un arreglo racional y que reinen el orden y la -
justicia. El servicio pablico es asi, no solamente uno empresa, sino una empresa de interés
general .

Anade que las prestaciones proporcionadas por el servicio Pdblico se pueden -
clasificar en:

a,- Prestaciones de Orden Material, como distribucién de agua, de gas, de ==
electricidad, de mercancias, de transportes de personas y conduccidn de marcaderias, ete.

b.~ Prestaciones de Orden Financiero, como el suministro de crédito, el régimen
de sequros, el régimen de fianzas, lo asistencia pecunaria, etc. (Este concepto es discutible)

c.~ Prestaciones de Orden Intelectual o Cultural, como la ensefianza en todos =
sus grades y formas; lo formacién estética, la educacién fisica, etc.

Los anteriores son los [lamados servicios plblicos administrativos tradicionales,
pero ha surgido una nueva especie, la de los servicios piblicos econdmicos, industriales y -

comerciales, provocando lo que se conoce por "crisis de la nocién de servicio pdblico”, o-

(25) "Derecho Administrative" Andrés Serra Rojas. Pdg, 237,
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sea, que en virtud del aumento incesante de las atribuciones del Estado moderno ocasionadas
por las nuevas y mayares necesidades colectivas, el término se ha ampliado en forma arrolla.
dora trayendo su imprecision, £n realidad pensamas que se trata de la ampliacion del concep
to de servicio poblico, pero cuya caracteristica de ser satisfactor de un interés colective no
ha voriado.

i) Fines de Interés Pdblico.

El interés pdblico es el interés del Estado en tonto que tal, es decir, en tanto =
que la organizacién politica puede tener determinadas necesidades.

Pero dar el contenido del interés pdblico es sumomente problemdtico, pues su -
principal caracterfstica es la de ser contingente; sin embargo, aunque depende grandemente
de las circunstancias en un determinado momento histérico, es muy peligraso dejar que el Es
tado lo determine mediante uno declaracidn subjetiva, que bien podria ser arbitraria, por lo
que se debe tratar de encontrar lineamientos que hogan posible encuadrarlo dentro de un mar
co abstracto, utilizable para cualquier tiempo.

Se podria buscar asemejar el concepto de interés pdblico, con el de utilidad pé
blica, que ha sido ampliamente trotade en nuestra legislacion referente a la causa de expro
piacidn que autoriza el Art. 27 Constitucional, en su pérrafa segundo. Asi, desprenderia~-
mos la nocién que buscamos del articulo I° de la Ley de Expropiacion (D.0O., 25 de noviem
bre de 1936):

A .~ Establecimiento, explotacion o conservacién de un servicio piblico;

B .~ Obras de planificacidn para facilitar el ténsito;

C.~ Obras de embellecimiento de una civdad;

D .~ Conservacién de los lugares de belleza panorémica;

E .~Razones de defensa nacional; satisfaccién de necesidades colectivas en caso

de guerra;
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F.~ Defensa, conservacion, desarrollo o aprovechamianto de los elementos na

turales susceptibles de explotacién,

G.~La equitative distribucidn de la riqueza acaparada o monopolizada con ven

taja exclusiva de una o varias personas y con perjuicio de la colectividad en ge

neral o de una cluse en particular;

H.~ La publicacién de los obras lirerarias, cientificas, diddcticas o artisticas -

convenientes o necesorias para el mejoramiento de la Ciencia, cultura o educa

cién nacionales,

iii) Fines de Interés Financiero.

Cuando el Estado se despoja de su cardeter piblico, y obrundo come cualquier
particular, invierte fondos en diversas ramas industriales y comerciales, con el propdsito in
mediate de un resultado econdmico. Se tatu del Estado inversionista que de esta forma bus~
ca indirectamente el desorrollo econdmico del pals, compitiendo o asociéndose con el capi
tal privado, y bajo las mismas condiciones que éste.

ll1. = Caracteristicas de la organizacidn interna, segin la naturaleza juridica -

de la empresa.

Tenemos en este momento, a la empresa dedicada al logro de distintos fines, de
los cuales depende su estructura, esto es, ya podemos determinar en principio la naturaleza
juridica de la empresa, en atencién a sus elementas de esencia. Asi nos hallamos en un pri~
mer intento de clasificacidn, con la Empresa Piblica y la Empresa Privada, en razén de una
intervencién cualitativa por parte del Estado, y no cuontitativa como han sefalado muchos
autores.

De la caracteristica antes citada, surge como consecuencio la distinta organiza
cién interna de la empresa. Por un lado, lo facultad de nombramiento de lo Empresa Poblica

carresponde al gobierno, o5t como el sefalor las directrices para su actividad. En cambio en
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lo Empresa Privada, deben seguirse las reglas legales establecidas para estas efectos, que —=
son en realidad lasde lo sociedad anénima, que es la sociedad de capitales tipica, la dnica
que debe emplearse en este casa, pues es la més propia para llevar a cabo grandes empresas,
ademds de que le es irrelevante, en principio, el intuity personae.

i} Lo composicion del capital y su correlatividud con el propésito de lucro.

Es conveniente que trafemos en aste momento, el problema referenie o la compo
sicién de su capital, En primer lugar hay que volver a subrayar, que no depende de esto la-
cualidad piblica o privada de la empresa, sine del tipo de fines que pretenda llevar a cabo,
Pero existe una relacién, que consideramos indiscutible, entre la composicién del capital y
el propésito de luero,

En principio, los bienes que forman el patrimanio de la Empresa Piblica, deben
ser aportados par el Estado en su totalidad. Esto es asf, porque se persigue desarrollar atriby
ciones del Poder Piblico que presuponen un desinterés. Pero podrio pensarse en una partici-
pacién privada en la Empresa PGblica, como es el caso de la Nacional Financiera, 5 A, -
que asocia cupital privado con capital Poblice para la consecucién de fines piblicos, aun—
que aqul surge un inevitable propésito de lucro, que es el Unico incentivo para la inversién
de los particulares. Una cuestién complicada es, en aste caso, que los particulares quieran
arrlesgar sus capitales en una institucién pdblica, que no les permite de hecho su interven=
¢ién en la direccién de la misma, y con las desventajos que acarrea el que pueda prestarse
a todos los arreglos y manejos politicos. $in embargo si se les asegura un buen rédito y la f4
cil negociabilidad de su aportacién, se puede lograr, como en el ejemplo que citamos, pero
creemos que nunca llegarfe a darse el caso de que pudiera ser mayor lo aportacién privada =
que la poblica en estas Empresas, pues el inversionista busca siempre la posibilidad de inter
venir, para cuidar mds de cerca la parte de su patrimonio que pone en juego; por ofro lado,

no es el papel del Estado el financiar bajo su responsabilidad, negocios paro los particulares,
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ademds de que en caso de requerir de capitales, le es més conveniente y barato acudir a fos
créditos nacionales o internacionales.

Asi, en la Empresa Pdblica e Estado siempre serd director y propietario de he =~
cho, aungue permito lo asociacidn del copital privado.

Por otro lado, en el concepio de la Empresar Privada que estomos utilizando para
nuestros efectos, se puede combinor el capilal privade con fondos piblices, persiguiendo. fiv
nes de derecha comdn y con un propdsita de lucro. La inversidn piblica, aunque no trae apa
rejada la determinacion dei canicter de la institucidn, si provocuria ciertas modalidades en
el gobierno de lo misma, pero que deberdn apegarse lo mds estrictamente posible a las nor-
mas ordinarias del derecho comin. Esto es, porque la personalidad maral del Estado requie~
re de representacién por medio de personas fisicas concretas, que expresen su voluntad, Ade_z.
més, la proteccién de la inversién piblica debe manifestarse en ciertos poderes de vigilancia
limitados, para no entorpecer el desarrollo normal de la empresu, y las formas de asegura ==
miento ilimitades que se le requieran u la persona moral que vaya a ser titular del patrimonio.

El poder juridico dentro de la Empresa Privada iré en relacién con la participa=
¢ién financiera de sus gsociantes, de acuerdo con las reglas juridicas existentes al respecto.
Y asi, aun cuando el Estado aportara la mayoria del capital, deberd ejercer los derechos -
inherentes o la misma, entre ellos-la direccidn de la empresa, en las condiciones del dere~~
cho comin.

Debe pensarse que el dnico mévil posible del Estado, para su participacitn en =
una Empresa Privada, es un interés financicro, todo vex que ésta es la caracteristica de &5~
tos organismas, pues de pensarse que fuera un fin piblico, se darfa el caso de que lo simple
participacién del Estado en una empresa, lo que puede hacer facilmente a través de la com
pra de ynas cuantas acciones, implicaria el cambio de su naturaleza juridica, lo que ade—

mds de ser muy peligroso, no parece muy légico si tomamos en cuenta que el Estado puede ~
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valerse de las medios que ya tiene para realizar fines pablicos.

AsT vemos come el Estado. puede ser participante minoritario o maycritario de la
Empresa Privada, sin cambior sy naturaleza, por no existir un fin piblico en juego. Hasta -
podria pensarse que al Estado fuera el que aportara todo el patrimonio de la Empresa, y sin-
embargo tendria que actuar como cuslquier purticular, rigiéndese por el derecho comin,

V.~ £l régimen juridico de la empresa,

La primera consecuencia de la determinacion de la naturaleza juridice de las -
instituciones que nos ocupan, s su corre lative régimen juridico; pero antes de ir mds adelan
te, es preciso hacer una alusién a la distincidn entre derecho piblico y derecho privado, =
que algunos autores afirman debe reservarse sélo para el terreno escolar.

La Nueva Enciclopedia Juridica (26) trata ampliomente el particular y haciendo
un anélisis de las teorias que lo admiten y de sus criticas, llega a sustentar que es vélida la
clasificacién que nos ocupa, como se desprende de lo que a continuacidn citaremos,

"“Las anterfores lineds nos permiten llegar a la canclusién de que la distingién -
entre Derecho Pablico y privado y, par consiguiente, la existencia misma de ambos Dere--
chos en tanto que conceptos de oposicién, es correlativa o la distincidn entre Estado y Soi
ciedad; representan, pues, la dimensidn juridica de una determinado ordenacién social . —-
Pues, necesariamente allf donde se verifique tal separacién y como quiera que ciertas refa~
ciones sociales precisan adquirir forma jurfdica, ha de surgir un Derecho adecuado a ellas.
Y como quiera que tales relaciones sociales constituyen el despliegue de la autonomia indi
vidual, el Derecho destinado a regularlas ha de fomar como eje esta autonomis; como quie
ra que en tales relaciones los hombres actdon formalmente como iguales, el Derecho ha de
manifastarse también en una relacién igualitaria expresada en derechos y obligaciones reci
procas; se trata por tanto, de sujetos que estdn entre s en situacidn auténoma e igualitaria,

(26) Nueva Enciclopedia Juridica. Vol, I. Editor Francisco Seix. Barcelona 1950, PGg.1003
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y por consiguiente, el Derecho destinado o ordenarlos ha de ser un derecho basado fundamen
talmente en relaci ones de coordingeidn. La Sociedad constituye, pues, el campo de aplica-
cidn y desarrolla del Derecho Privade.

Al Estado y a los entidudes pablicas, por el contrario, les es esencial poseer un
poder dominante. Mo entran, en tanto gque ejercen tal poder, en relaciones de dereches y ~
obligacionss reciprocas, sino de mando y chediencia. Por consiguiente, las normos destina~
das o organizar y regulor la actividad de las organizaciones dotadas de poder dominante han
de ser unas normas unilaterales, destinadas ¢ cumplirse independientemante de que los desti~
natarios lo han convenido asi. No coording, sino que subordina. Y de modo, la organizacidn
y actividad del Estado, en tanto que ejerce el poder dominante, cuyo monopolio constituye
su nota esencial, forma el campo de desarrollo de unas normas juridicas especificas a las que
se denominan como Derecho piblico.

.. .Por su parte, el tervitorio del Derecho pdblico no coincide, sin embargo, con
la esfera total del Estado, el cual lo mismo que las demés corporaciones piblicas, es una or~
ganizacidn compleja integruda por una serie de elementos: econdmicos en cuanto que admi-
nistra y eventualmente produce hienes y entra en el tréfico mercantil, técnices, culturales,
benéficos, efc. Pero ninguna de estas actividades da caréeter especifico al Estado ni a las-
corporaciones pdblicas, sino que lo que les otorga tal caricter es precisamente su poder do=
minante, y cada una de las actividades antedichas se convierten en especificamente estata-
les, municipales, etc. cuando sy realizacion estd asegurada por un ius imperii que se impone
sin consideracién al acuerdo del sometido. En consecuencia, del mismo modo que el orden -
juridico no normativiza todas las actividades socicles, sino solamente aquellas que se consi=
deran fundamentales para la vida sociol; asi también, no ‘otorga estructura juridico-pGblicas
a todas las actividades de las entidades poblicas, sino sélo aquellas que en cada momento se

estima preciso dotar de ius imperii para el cumplimiento de sus fines, En lo demds, son mate
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rios que permanecen ol morgen del poder dominante, y, par consiguiente, si entran en el -
tréfico juridico lo es en calidad privada.

Hemos visto, pues, de qué modo la distincién entre Derecho piblico y privade-
estd en relacion con una situacién histérico social doda, ya que de la estructura de esta se-
desprende la convivencia en el sena de sy orden juridico, de unas normasde coordinacién cen
tradas en la autanomio individual con unas normas de subordinacién que toman como centro
un poder dominante. Pero ésta consideracidn, si bien nos ha dado el sentido de fa distincién,
dista todavia de constituir un concepto preciso sobre las cacacteristicos v notas integrantes =
de ambos Derechos, pues por mucho que el Derecho exprese una situacién social, gaza siem
pre de una existencia normativa distinte de la pure focticided, de una autonomia dentro de=~
la generalidad, de lo que Dilthey llama "organizacibn externa", Asi, para conocer laestruc
tura normativa, hemos de comenzar por preguntarnas hacia que esfera se extiende el Derecho
piblico y hacia cual el Derecho privado. La teoria finalista contesta con su conocida con-
traposicién de intereses, cuyas criticas nes obligan ¢ buscar un concepto utilizable del in-
terés, para lo que es necesario prescindir de las referencias expresas o supuestas a su conte-
nido y oposicién real.

Podemos entender por interés, un objetivo determinante de una actividad, Cuan
do este objetivo puede ser lagrado por la accidn de los individuos dentro del campo secial, -
es decir, en el senc de la esfera de la libertad y autanomia individual, estamos ante un in-
terés privado; pere cuando el objetivo en cuestion afecte a una organizacidn politica o ad-
ministrativa como totalidad y no puede ser logrado més que por la accién de esto totalidad=-
nos encontramas ante un interés pGhlico. Tal interés piblico forma por tanto una subespecie
de los intereses comunes, es decir, de aquellos que interesando @ una pluralidad de hombres
no puden ser realizados més que por la accidn del conjunto. Ahora bien, las normas juridicas

Ry

son condicién para la prosecucidn de intereses, y cuando tales normas jurfdicas se refieren -
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a los intereses individuales, nos enconiramos ante el Derecho privado; cuando se refieren a
los pOblicos nos encontramos el Deracho piblico. El contenide concreto de uno u otro Dere-
cho es una variable funcidn de la situacion; lo importante es que segin la colidad del inra~
rés pasa a uno o o ofra Derecho. Asi, por ejemple, habitualmente la satisfaccidn de las ne~
cesidodes econdmicas esteba dentro de la esfera de los intereses individuales y regulada por
narmas juridico-civiles, es decir, privadas; hoy, en una imporfante parte, estdn en muchos
paises sometidas a normas juridicas de especie administrativa; y eflo es asi, porque en las -
nuevas situacicnes, el individuo es incapaz de lograr auténomamente y dentro de los cayces
def Deracho privado la satisfaceién de tales necesidades, y en cansecuencia la actividad -
individual ha de ser sustituide por una actividad péhlica, no séle porque el problema afecte
a unos intereses generalizades, siro sobre tode, parque se entiende que sélo mediante la ==
accibn del Estado puede ser resuelto; cuando el legislador se decide a sustraer del Derecho~
privado para atraer al pdblico ciertas relaciones entre patronos y chrercs o ciertos aspectos=
de la produccion de determinadas industrios, lo hace por consideror que son medios para la

resolucién de un problema en el que se ha revelado ineficaz el libre juego de las acciones-
individuales. Pero no hay que confundir la calidad de piblice de un interés con su importan
cia para la comunidad, und buena regulacién de la familia tiene mucha més importancia pa
ra la comunidad que la organizacién de un ministerio o que el reglamento para el ingreso =

en un cuerpo del Estado. Sin embargo, la primera pertenece al Derecho privado porgue aun
traténdose de un interés general puede llevarse a cabo mediante la accién auténoma de los

individuos; las segundas, en cambio, pertenecen al Derecho piiblico porque se trata de inte
reses cuya realizacién coe fuera de la posibilidad individual, pues no es lo mismo interés -

general que interés comdn: el primero se refiere a algo que interesa a todos, que puede ser=
conseguido por el despliegue de acciones individuales libres, por ejemplo, la prosperidad -

econdmica en una economia libre; el segundo puede, quizd, estar en contraposicién con ==

[
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los obierivos individuales de algunos, pero no puede ser conseguido mds que mediante una -
accién del todo. Por consiguiente, la divisidn entre Derecho piblico y privade y lo ompli-
tud que tomen uno y ofre viene condicianada por una consideracidn y evaluacion del legis-
ladar sobre los grupes de materios que tienen interés pdblico y les que tiene interés privado.
El Derecho piblico comprende, pues, la normativizacién de aquellos intereses cuya prose=
cucidn sdlo puede ser lograda por la organizacion y accidn del Estudo y de los entidades su~
bordinadas ejerciendo su poder de dominacion".

Estamos de acuerdo con la expasicién anterior en términos generales, y creemos
que la cituda clasificacién es Ofil pura efectos de este trabajo. Asi, tenemos: Derecho Priva
do es el que rige las relaciones entre particulares, medionte los cuales se busca lo satisfac-
cién de un interés individual.

El Derecho Piblico rige la organizacidn del Estado, la situacién juridica de sus
instituciones y las relaciones entre el Estado, con su cardcter de imperio, y los particulares;
todo lleva a regular un interés comin, mismo que se le do o guardar y desarrollar al Estado.

Aceptamos esta distincidn para nuestros efectos, en atencidn a los diferentes fi-
nes que se pretenden logror a través de distinto tipo de actividades, de las cuales unas se ==
distinguen por su caracteristica de ejercicio de un poder dominante, que se considera deben
ser reguladas en forma diversa,

Asi tenemos que tendrén un,

i) Régimen de Derecho piblico las Empresas Piblicas porque persiguen fines pro~
pios del Estado, lo cual hace que sus actividades estén aseguradas por un poder de dominacién
que se impone sin consideracién al acuerdo del sometido, sin perjuicio de que las actividades
que realicen fuera de sus funciones pablicas, queden bajo el Derecho privado, Esto es, que~-
no serd un régimen exclusivo de Derecho piblico, pues cuando la Empresa Pdblica realice ~=

actividades para el cumplimiento de sus fines, que no precisen de un ius imperii, serén regi-

das por el derecho comtn.
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ii) Régimen de Derecho privado serd el de fas Empresas Privadas en razén o sus
propositos, que son semetides al derecho civil y mercantil, como sucede ordinariamente en-
la actividad de fos particulares,

iti) Podria pensarse en una Empresa Pdblica con régimen privado, en atencién -
al interés del Estads de prosperar como empresario, como sugieren algunos trutadistas ?

Pensamos de acuerde con lo que se ha manifestado anteriormente, que no es po-
sible debido al fin piblico que debe buscar la Empresa Pablica, mismo qua como sy prosecu=~
¢ién s6lo pueds ser logruda por lo organizacion y accidn del Estado y de sus entidades subor
dinadas ejerciendo su poder de deminacién, provoca necesariomente la aplicacién de un ré-
gimen de Derecho pibtico en principio. Asi, debe siempre privar el Derecho piblico en estas
instituciones, aun cuando como se encuentran trabajundo entre empresas privadas, se compar_
ten o veces camo ftales y se rigan en ciertas actividades por el Derecho privado, o como ex~
presa la cita que hace el Maestre Nava Negrete: (27) "El derecho comin es indispensable -
a las empresas piblicos ranto en su vida comercial como financiera, puesto que, piblico o=
privado, un organismo econémico se encuentra frente a los mismos problemas y a las mismas=
instituciones" .

V.~ Implicaciones del régimen juridico en la empresa.

Tenemos, ahora, que el régimen juridico de estos organismos trae implicitas las
caracteristicas que ha continuacién sefialaremos:

i) La forma de creacidn debe ser distinta para la Empresa Privada que pare la -
Piblica; la primera serd a través de la escritura constitutiva de una sociedad de comercio, =
cuyo contenido 16gicamente es el negocio social.

La Empresa‘PGblico debe cobiar vida unicamente, a efectos de una Ley del Con
greso de la Unién, pues solo éste drgano esté facultado para otorgar personalidad mediante~
(27) "Empresa Piblica y Sociedad Anonima de Estado”. Alfonso Nava Negrete. Articulo pu=

blicado en la Revista de la Facultad de Derecho de México. Num. 57. enero~marzo 1965 pég.
182,
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lo Ley carrespondiente, a esto institucién juridica, y que preferentemente exprese su natu=
raleza juridica especifica, o se pueda desprender claramente de sy contenido. Do esta ma-
nerc se determinarg en farmoe indubitable que se trata de estructuras administrativns,

ii} Bl funcionamiento y organizacidn de la Privada estard sometido a la Ley mer_
cantil de sociedades y @ sy estatute social, y ol derecho comidn en general,

El gobierno juridico y ccondmico de los Empresas Poblicas se regird preferente~
mente por la ley orgdnica de cada uno de ellas, si como por los demés disposicienes adminis.
trativas que ol efecto s establezcan.

iii) El control de las Empreses Privadas o frata en forma amplia y certera ef —
Maestro Roberte L. Mantitla Molina, (28) diciendo que su magnitud plantea un problema de
politica legislativa, ya que se ponen en juego los intereses del piblico que invierte sus ahom
rros en la empresa, que, si no es adecuadamente manejada, puede consumir sin provecho los
fondos que ha obtenido, con grave quebrants a la economia general, sin contar con los casos
en que no se trata sino de un instrumento de fraude para obtener cuantiosas sumas provenien=
tes de los ahorro de la colectividad. También en ocasiones, ha preocupado ol Estado .la fuer_
za econémica y politica que puede llegar a adquirir una corporacién de vida practicamente
ilimitada, cuyo potrimonio es capaz, en principio, de crecer constantemente.

Sigue diciendo que tales problemas han sido resueltos histéricamente siguiendo=
diversos sistemas.,

Sistema liberal .~ De acuerdo con la escuela liberal, el Estado no debe mezclar
se en las actividades econdmicas de los particulares, Concretumente, debe permitir la cons-
titucién de la S.A, con entera libertad; las normas juridicos que a ellos se refieran deben te_
ner como dnica finalidad el resolver los 1itigios que entre sus componentes pudieran surgir.

Este sistema liberal ero el seguido por el Cédigo Lares; en la época actual es ==

dificil que exista alguna legislacidn que lo adopte en toda su purezo

{28Y "Derecho Mercantil". Roberto L. Mantilla Molina. Sexta edicién. 1963. P4g. 332.
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Sistema de normacion imperativa. - Otro tipo de politica legislativa frente a la
anénimas, es el que permile que cualquier grupo de personas constituya una $. A ; pero las
abliga a sujetar su creacidn y funcionamiento o una serie de normas de cardeter imperativo,

'
mds sin establecer en todo cuso, sanciones que garanticen de antemano el cumplimiento es=
tricto de tales normes, que en ocosiones no encugntran verdadera sancion sino cuando la so=
ciedad que las ha violado es declarada en quisbra,

Sistema de la auferizacion, — En sus primeras épocas la $,A. no podia constituir=
se sin lo aprobacién previa del Estoda. Este régimen se inspiraba  principalmente en la con-
sideracién politica del excesivo poder que podian Ilegor a detentar las Sociedades Andnimas,
y se basaba e¢n la naturaleza de las empresas acometidas por las sociedades de este tipo.

Sistema de control permanente .~ Por 0ltimo, en ocasiones ¢l Estado no se limita
a dar normas imperativas para la creacidn y funcionamiento de las S.A.; o a imponerles la -
exigenciade su previa outorizacién, sino que las somete g su inspeccién permanente, a ==~
efectos de cerciorarse, en todo tiempo, de que estén cumpliendose las normas correspondientes.

Pasando a valorar fos sistemas, sefiala que las consideraciones esbozadas al plan
tear el problemn de la actitud del Estado frente a fa S.A., justifica el rechazo del sistema=
liberal: abandonar al libre juego de las fuerzas econémicas los complejos intereses que se -
entrelazan en la organizacién de una S.A. seria en extemo peligroso. La ruina de una com=
paiiia de este tipo no solo perjudica de un modo directo a las economias particulares de quie
nes en ella pusieron sus capitales, lo cual seria ya suficientemente grave en las ocasiones ~
en que quienesse encuentranenese casa forman un nimero crecids, sino que indirectamente
se perjudica a la economia colectiva, a la que se sustrae la riqueza indtilmente destruida, ~
y que por la mala organizacion de la S.A. puede verse privada de la realizacién de una =
obro de la que toda la colectividad hubiera oblenide provecho. Ademds de que el mal éxito

de una 5.A. redunda en menoscabo de la reputacién de este tipo de sociedades, que pueden
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llegar a ser vistas con general descanfianza; ya queexiste un interés calective en evitar su =
descrédito, yaque, justomenie, son el instrumento juridico adecuodo para lo realizacion de
obras de gran magnitud y necesarias pare la repiblica.

La conveniencia de una politica legislativa que fomente la creacién de 5. A, -
pera que prevenga al mismo flempo obusos, resulto tombién de que ellas son ¢l medio de in-
vertir, de modo econdmicamente provechoso, gran ndmero de pequeiios capitales, que, de =
ofra suerte, se ditapidarian o permanecerian ociosos .

De io dicho, resulta que es conveniente, en términos generales, la adopeién —-
del sistema de la normacién imperativa, y que incluso se justifica, en algunos casos, el sis~
tema del control permanente.

Termina manifestando (29) que éste criteria ecléctico que se acaba de sedalar, =
es el que inspira a la legislacidn mejicana: la generalidad de las S.A. estd sometida a las -
normas, casi todas de cardcter imperativo que contiene la Ley de Sociedades Mercantiles, y
para aquellas S.A . que se dedican o determinadas actividades, establecen leyes especiales~
¢l sistema del control permanente (Ley de Instituciones de Crédito, Ley de Instituciones de-
Seguros, Ley de Instituciones de Fianzas y Ley de Sociedades de Inversidn).

Lo Gnico que podemos afiadir es subrayar lolque ya anteriormente citamos, de ~-
que por mds de que parte del capital social lo constituye una inversidn pGblica, no se justi=
fica la imposicidn de medidas de control bdministrativas; pero para la proteccidn necesaria=
de los fondos piblicos, se deberd exigir a lo empresa que preste todas las garantias que se ==
consideren pertinentes.

Para et control de las Empresas Pablicas, es conveniente el uso de medidas exter
nas de tipo administrativo, como las que establece lo actual Ley para el control, por parte =
del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Esta=
tal D, O, de 31 de diciembre de 1947, de auditoria permanente e inspeccidn técnica. En el

(29) "Derecho Mercantil” Roberto L. Mantilla Molina. Sexta edicién. 1963. Pé&g. 335.
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capitulo siguiente se hatard mds extensamente este punto, y sus repercuciones en nuestro me_
dio, por lo que en este momznto solo diremos que procede en principio, el empleo de la clo-
se sefalada de medides de control, toda vez que dstos instituciones sirven de instrumentos al
Estado en el desempefio da sus funciones de Derecho piblico, v por lo tunto es el Estade el-
responsable, en (ltima instoncia, de qua no cumplun con su cometido o de que funcionen de-
ficientemente, para evitar lo cual es necesario rodearlus de las disposiciones externas que pro
cedan.

2. = Clasificacién,

De acuerdo con lo expuesto en el presente capitulo, y siempre fomando como -
clave la coracteristica de lo finalidad, sustenismos que puden clasificarse las nuevas formas
de asociacién administrativa de la siguiente manera, utilizando para ello la terminologia més
usual en nuestro medio:

a.~ Instituciones descentralizadas por servicio.

b.= Organismos descentralizadaos por servicio,

c.~ Empresas de interés piblico y

d.~ Empresas Privadas de economia mixfa.

Los tres primeras son Empresas PGblicas, organizaciones administrativas ereadas=~
por el Estado. Las actividades econdmicas que realizan son a través de una personalidad ju~
ridica y con un patrimonio propio. Sus estructuras administrativas {es hacen formar parte de-
la Administracién Poblica, en general, pero su autonomia les permite actuar separadamente .
Funcionan con una personalidad distinta a la del Estado y sus aperaciones e inversiones en ==~
cventran apoyo en un patrimonio propio, sin que su presupuesto forme parte del presupuesto-
general del Estado. Pero su autonomia y funciones econdmicas no rompen con la unidod de -
la administracién, pues logran armonizar con ella en virtud de estar vinculadas con el Estado
a través de o tutela econdmico que ejerce sobre aquellas.

A continuacién vamos a referirnos por separado a cada una de ellas.

PRV
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a .~ Instituciones descentrolizadas por servicio.

Aqui hay que hacer la aclorecion, que estamaos utilizondo un criterio semdntico,
arbitrario si se quiere, para diferencior el tipo de servicio poblico que se presta.

En este caso, el fin es prestar servicios de orden administrativo, como lo educa~
cidn, salubridad, caminos, ete; su avlonomia récnica y orgdnica le permitiran tener la flexibi
lidad de la empresa Privado y una maysr adecuacidn para ¢l desempeno de sus actividades.

Es un organismo tipico y los bienes que forman su patrimoenio los aporta exclusi-
vamente el Estado directamente cen fondos o bienes federales, o de otres organismos descen-~
tralizadaes, asignaciones, subsidios, concesiones o derechos que le otorgue o aporte el GobieL
no Federal o con el rendimiento de un impuesto especifico.

Su direccidn compete siempre al Estado.

b.= Organismos descentralizados por servicio.

Su propésito es lo prestacion de servicios econdmicos, mejor conocidos coma in-
dustriales y comercinles, y aunque se asemejan en gran porte a las formas antes mencionadas,
las reglos que gobiernan su estructura y funcionamiento son adaptadas al fin que persiguen =
respectivamente y son por consecuencia diferentes,

Su régimen juridico, aunque de todos modos predomine el derecho piblico, se~
someteré en maydr proporcién que la forma anterior, al derecho comin.

c .~ Enipresas de interés pGblico.~

El fin que persiguen es de interés poblico strictu sensu, aunque puede ir aunado
@ un propésito de lucro, dependiendo de que existan aportaciones privadas en la formacién -
de su patrimonic. Asi, el patrimonio podré integrarse exclusivamente por el Estado, caso en

que no habrd propésito de lucro, o serd una combinacién de copital piblico con capital pri=
vada, este siempre en minoria; su direccién la desempeiia en su totalidad el Estado, aunque~

puede dérsele la facultad de externar sus opiniones a la representacién del copital privado, -
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especialmente respecto a sy administracidn.interna, pero negéndosela, por lo regular, en re
lacién con lo politica externa de la misima,

Su régimen juridicoserdmixto, con predominio del derecho piblico, coma es -
caracteristico de la Empresa Poblica.

d.- Emprasas Privadas de economia mixta,

Esta es o Empresa Priveda pory nuestros efectos, en la que el Estado combing su
capital con el de los particulares, con un propsito meramente econdmica,

S6lo ésta debe estructurarse como sociedad andnima, pues ademds de que se com
portard como tal, las reglos para cuidar la inversidn poblica no la transforman en piblica.

Su direccién, poder juridico dentre de la misma, dependerd de la participacidn

financiera de sus accionistas,

I Consideraciones sobre lo actual situacién de la Empresa Pdblica en nuestro pais.

La realidad en México dencta und falta total de sistema, pues la decisién pol it
ca que determina la naturaleza juridica formal de las instituciones que tratamos, es general
mente equivocada, toda vez que utiliza lo forma inadecuada pura los fines que se pretenden
lograr. Asi, empresas como la Nacional Financiera, 5.A,, el Banco Nacional de Comercio
Exterior S.A., el Banco Macional Hipotecario Urbano y de Qbras Piblicas S.A., y la Com=
pafifo Nacional de Subsistencias Populares S.A., que no tienen de saciedades andnimas més
que el nombre, son en realidud Empresas de interés PGblico segin nuestra clasificacién y no
Empresas Privadas de Economia Mixta. También lo son el Banco Nacional de Crédito Agri-
cola y el Banco Nacional de Crédito Ejidal, y no Organismos Descentralizados por Servicio
como lo declara la Ley de Crédito Agricola, en virtud de la composicidn, mixta de su capi=-
tal y sus finalidades.

S6lo son Empresas Privadas de Economia Mixta las del tipo de Altos Hornos de =

México S. A., Ayotla Textil S.A. y Diesel Nacional S.A.
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Ferrocarriles Nacionales de México y la Compaiifa Mexicana de luz y Fuerza-
Motriz 5.A. son Instituciones Descentralizadas por Servicio tipicas, asi como Pelrélens Me-
xicanos es yn Organismo Descentralizado tipice pues presta un servicio pahlico econdmico.
lgual ef Banco de México 5. AL, por sus caraclerlicos, entre etlas la de ser Banco Central,
es un Qrganismo Dascentrolizeda.

MNuestra idsis s¢ propone ayudar a encontror ¢l apoyo doctrinal que solicita fa -
actividad setyal ded Estada Me xicano en o economia. Sin embargo, es del todo necesario-
senalar que las mds adelantedos corrientes dactrinales consideran erréneo el principio de la
doble personalidad del Estado, de Derechob publico y de Derecho Privado, alegondo que ef-
Estodo nunce puede desprenderse de su cardeter poblico pues dejarfa de ser fal. Arguyen que
el Estado como representante dd pueblo y en virtud del principio juridico general que lo ri~
ge de focultades expresas, esto es que sélo puede hacer oquetlo que le estd previamente per
mitido y no como el particular que pusde hacer tode aquello que no le estd prohibido, sélo-
puede invertir e} dinero del pueblo para fines piblicos, que son aguelios que le encarga ef-
mismo pueblo. De este modo, niegan que el Estach puada perseguir fines financieres, en la
forma que los expusimos para nuestros efectos, en Jos que comportéindose como un particular,
invierta dinero pablico con un propésito meramenie econdmico.,

Segdn estos ideas, la adquiricidn por parte def Estado, de acciones de una em-
presa privada que no fuera motivada por un fin piblico, constituiria yn acto nulo, pues se -
hario en exceso de facultades. En caso que lo indujera un propésito pdblico, vendria a mo

dificar su configuracién juridica, pues la estaria nacionalizando lato sensu, como dice el -

maestro Nava Negrete, (30) al hacerla pasar det sector privado al sector poblico, lo que -
requerird una nueva forma de gestidn. En este caso deberd permitir ef derecho de retiro de
los onteriores socios, de acuerdo con los principios de-Derecho mercantil, y reembolsarfes

el precio de sus acciones al valor contuble de fas mismas.

{30) "Empresa Piblica y Scciedad anédnima de Estade” Alfonso Nava Negrete, Articulo Pu-
cadoen laRevistade {a Facultad de Derecho de México. Nim. 57. Enero-marzo 1965.pég.
179.



CAPITULO It

INTRODUCCION: Qué se entiende por control,
1.~ Cuél es el interds del control de la Empresa Piblica.
A) Per la importancia que tiene para el Estado los fines que Hevan a cabo.
B) Por la inversién pablica que representon y su valor econdmico en el pais.
2.~ Qué tipo de Empresa Pdblica debe quedar necesariamente comprendida dentro del - -
control.
3.~ Cuédl debe ser el verdadero sentido del contral.
A) Control y Autonomia.
B) Rentchilidad econdmicay utilidad social.
C) Planeacién previa al contral.
4.~ Sistemas de contral y sus presupuestos.
5.~ La experiencia extranjera.
6.~ La experiencia en nuestro pais.
7.~ El momento actual en México, y sus problemes.

8.- Consideraciones.
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Introduccidn . ~

En el lenguaje téenica-juridico, el término control se deriva etimolégicomente
del francés controle; denota una actividad de reexamen que un orgonismo ejercito sobre la
actuacidn de otro organismo, no necessriamente subordinodo al primero, pudiendo ser dedi
versa naturaleza, con el abjeto de verificar que los actos se huyan realizado conforme a los
normas y a {os principios a que estén sujetos. Tal examen también se extiende a la valori—
zacidn respecto de la oportunidad y conveniencia del acto en relacién con los fines de in-
terés pGhlico, con la consiguiente posibilidad de anularfo, canvirtiéndolo en no exigible,
asi como para fincar la responsabilidad de quien lo hubiere realizado.

Una actividad tul de reaxamen pueds llevarse o cabo tanto en el compo del de
recho privado como en el del derecho piblico; en el primero puede encontrar su origen en ~
un negocia juridico, y en el segunda, por ser obligatoria deberd estar prescrita por la ley o
el reglamentc;, y se considera no solo camo un derecho, sino también como un deber del or
ganismo de control, que incurrird en responsabilided cuando no la desarrolle o cumpla en -
forma eficaz.

El control puede ser de orden prdctico, téenico, politico y juridico.

El control juridico no se confunde con la institucién de la vigilancia, la cual -
no consiste en una activided de reexamen de actos, sino en una ingerencia de los organis=~
mos superiores sobre los organismos inferiores para evitar cualquier eventual irregularidad -

antes de que se haya cometido. (31)

I.- Cuél es el interés del control de |a Empresa Pdblica.
a) Por una parte, al Estado le interesa sobremanera asegurarse que las em

presas piblicas cumplan efectivamente los fines para les que fueron creadas, logrando asi -

(31) (Novissimo Digesto ltaliano, 1959, Unione Tipogréfica-Editrice Torinese). : ;
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aumentar el bienestar colectivo al acelerar el desarrollo econémico y sacial de la nacidn,~

también para llenar la necesided de informacidn al pdblico contribuyente respectode la mar

cha de las mismas,

b) Por otro éngulo, las empresas piblicas son producto de una alta inver-
sidn de fondos piblices, por lo que es indispensable que no sean mcmejadus por sus dirigen=
tes coma si fueran de su exclusiva propiedad, sine que se someton a normas que busquen fa
adecuada proteccidn que requiere el dinero del pueblo.

Ademds, el sector paracstatal constituye el expediente de desarrollo mdés d'lné
mico de la intervencién gubemamental en la econemia, y ¢l crecimiento e incremento de
las empresas piblicas, que enfa actualided ascienden a 423, ha creado problemas cuya re~
solucidn estd vinculoda a la necesidad de perfeccionar los métedos de coordinacidn y con—
trol de sus operaciones, para fortalecer estas entidades, vigilando que operen sobre bases -
econdmicas y de acuerdo con précticas eficaces de administracién, y que su funcionamiento
se integre o los programas nacionales para fomentar el desarrollo econdmico y social.

El actual Secretario de Hacienda y Crédito Poblico expresd recientemente que
"el ingreso de los organismos descentralizados es mayor que el total del ingreso del gobierno
Federal, ya que frente a un ingreso previsto de dieciocho mil millones en ndmeros gruesos pa
ra el gobierno federal, el sector descentralizado tiene diecinueve mil. Y ese sector descen
tralizado no comprende sino energia y combustibie, o sea electricidad y petréleo; en seguri
dad social, los dos institutos (IMSS e ESSSTE); Ferrocarriles y algunos otros orgenismos, como
la Loterfa Nacional, Caminos y Puentes Federales de lngreso y la Conasupo. Es decir, die
cinueve organismos enumerados que corresponden aseis grandes rubros, representan un ingre

so mayor que el total del presupuesto del gobierno federal”. (32)

Pora amplicr mds este punto, que es de suma importancia, a continuacién vamos

(32) (Entrevista al Lic. Ortiz Mena publicada el 28 de dic. 1964 en el diario "Excelsior").
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a presentar la interesante exposicidn de un técnico en la materia, sobre el significado del -
sector descentralizado en México, de acuerdo con los datos consignados en la memoria de ~
la Sria. del Patrimonio Nacionol de 1943:

-" Que la capitalizacién del pais se hace Fundamentalmente por los organismos
y empresas estatales, ya que de la inversién poblica total, mds del 60% se canalizaa tra vés
de este tipo de orgonismos, destindndose casi las 9/10 partes hacia actividades bdsicas de ~
desarrollo (hierro y acere, industria quimica y fertilizantes, principalmente):

- Que de la produccién anual de bienes y servicios que se genera en el pais, -
aproximadamente el 8% es aportado por este sector, cifra que resulta mds significativa si se
considera la importancia estratégica que relnen {os sectores de la produccin en que actdan
tales organismos y empresas, energia eléctrica, combustibles derivados de petrdleo y transpor
te ferroviario~ condicionantes de todo proceso de desarrollo y estimulantes de la accién de ~
los inversionistas privados;

- Que la produccién que tienen encomendada ciertas empresus de participacidn
estatal, han permitido, a la economia del pais, ademds de cubrir huecos limitativos del cre
cimiento, substituir la importacién de bienes indispensables, como es el caso de productos -
de acero, carros de ferrocarril, ciertas calidades de papel y de productos quimicos, etc.;

~ Por Gltimo, que la fuente de ocupacién que representan es de gran significa~
cibn como elemento estimulante de la demanda interna, dado el nivel relativamente alto de
salarios que cubren, aunque es de reconocerse que no en todos los casos las mejorias en los

t
pagos y prestaciones al factor’ irabajo hayan ido acompaiiados de incrementos de la producti
vidad, como es de desearse, desde un punto de vista estrictomente econdmico.

En adicién a lo anteriormente expuesto, debe sefialarse que el sector descentra
lizado y para-estatal en México ha demostrade un alto grado de dinamismo. En efecto, du

rante los afios que la economia en general presenta signos de estancamiento, los volumenes
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de produccidn de los organismos y empresas estatales registran generalmente aumentos més ~
que proporcionales a les del producto nacional brute, e inclusive a la preduccidn de las em
presas privedas que operan en la misma actividad., Asi, en el aite de 1961, en tanto que el
producto nacional bruto sélo se incrementd, en térmings reales, en un 3.4%, el Tndice ge-
neral de un grupo representativo de empresos de participacin estatal demostrd un aumento
real de mds del 119, Por sy parte, mientras que en el mismo afio el volumen de produc- =

cién de la industria manufacturera nacional s8lo crecié 3.5%, el volumen de lo producido

por las empresas estatales dedicadas a la industria tuve un aumento general de casi 14%".

(33)

2. - Pensamos que en virtud del gran ndmere de empresas pablicas existentes en
nuestro pais, su variedad y su desigual importancio econdmica, es necesario establecer uno
diferenciacién general entre las que tienen por objeto la produccién de bienes y servicios -
para el mercado, y los dos institutos de seguridad social que nos vemos obligados a incluir ~
por su singular significedo, y las instituciones docentes, de fomento cultural, investigacién
cientifica y las demés de asistencia social. Primeramente debe buscarse controlar las ante~
riores y después éstas, utilizando diferentes métodos naturalmente, Aqui habremos de refe~
rirnos Onicamente a las empresas pdblicas productoros de bienes y servicios para el mercado
y a los dos institutos de seguridad social ( IMSS y ISSSTE ). Los instituciones nacionales -
de crédito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito y las instituciones nacionales de
seguros y fianzas, en virtud del estricio control a que estdn, por su naturaleza, sometidas, =
a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, Comisién Nacional Bancaria y Na
cional de Seguros de Fianzas, tampoco quedan comprendidas en el control a que haremos re
ferencia, para eviter una duplicided de funciones,

También es indispensable aclarar que las Empresas Privadas de Economia Mixta,

(33) (Alejandro Cervantes Delgado, "El Control de los Organismos y Empresas del Estado",
Revista Comercio Exterior, Mayo 1963, pég. 331).

P
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que son sociedades organizadas conforme a la legislacién mercantil, que estdn sujetas a di-
cha legislacién v cuyo capital sélo en parte pertenace al Estedo, no pueden quedar compren
didas dentro del conirol que e tratard en este trabajo, doda la naturaleza, finalidades y —
métodos de financiomiento de uno y otro fipo de empresas; y en este wntido, adelantaremos
que es a todas luces criticable lo practica en contrario seguida en México. En el capitulo
enterior vimes el conirol legal qua puede ejercer el Estado schre las sociedades anénimas, -
al hoblar de fa Empresa Privada.

3.~ Lo verdederomente importante es que se obtenga una clara comprensidn de
la naturaleza y aleance de las medidas de control, o sea que se descubra cual debe ser el ~

sentido del contral. Para lograrlo hay que reselver los problemas siguientes:

A) Primero tratoremos el més peligroso, que se refiere al control y o la ay
tonomia.

Yau vimos la necesidad y conveniencia del control de la Empresa Pdblica, pero
ahora hay que establecer sus limites. El Estedo debe tener especial cuidado de que el con-
trol de instituciones descentralizedas, organismos descentralizados y empresas de interés pi_
blico, no desvirtué el espiritu que las cred, pues buscando descongestionar al centro, como ~
se expuso en el primer capitulo de este estudio, se volveria al punto de partida en el caso ~
de querer tomar de nuevo su control global y someterlos o sy perjudicial burocratizacién.

Recordemos que el elemento més importante y el que real y efecti vamente carag
teriza a las empresas descentralizadas, es la autonomia orgdnica que les permite actuar en =
un plano de igualdad ante la organizacién centralizada. Autonomia que se adquiere me~ ~
diante el relajamiento de los vinculos que la relacién jerrquica impone, sin que dejen de
existir ciertas facultades de porte de las autoridades centrales que son indispensables para ~
conservar la unidad del Poder, como son las facultades de control y vigilancia por razones

de legalidad.
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Pero en México, desgraciadamente, es en el elemento de autenomia orgdnica -
donde radica la falla, pues como dice el Maestro Castellanos Coutifio: “Por reservarse el Je
fe del Ejecutive la facultad= ausente en una verdadera descentralizacifn- de nombrar direc
ta o indirectamente aparte de los miembros de los Consejos de Administracidn, a los Directo
res o Gerentes, adn cuundo se suponga que se trata de personas aptas y capaces para el «-
Ejercicio de los cargos que ocupan, es indudable que se dejarda sentir influencias politicas
en estas instituciones esencial v exclusivamente administrativas, ya que, como consecuen~
cia natural, el Presidents de la Repdblica conserva, aln cuando sea parcialmente los pode
res de mando y de decisidn, cuondo los crganismes de estas empresas, odoptan las medidus
conducentes para la realizacidn de sus acti vidades; facultades que aunadas a las de control
y vigilancia, que necesariamente debe montener, hacen de la autonomia orgdnica un ver—
dadero mito".

Por eso concluimos con A.H. Hanson, : "No s muy necesario subrayar que el es
tablecimiento de un contral piblico apropiado en los tipos de orgenizacién paraestatales de
los cyales aqui hablamos, es de lo mds importante. Se trata también de una cuestion muy ~
delicada, puesto que un control excesivo de una empresa ta despojaria de todas sus cualida
des que se la atribuyen, mientras que un control inadecyado pravocaria que la empresa fue_
se "piblica” s6lo de nombre. El ideal- siempre dificil de lograr~ se encuentra expresado -
en la célebre frase del Presidente Roosevelt, a propésito del Tennessee Valley Authority: —
"Revestida del poder gubernamental, pero poseyendo la iniciativa y la flexibilidad de la em
presa privada”. (34)

B) La planeacién previa al control.
Controlar no es otra cosa que comparar, de preferencia cuantitati vamente, los

resultados efectivamente obtenidos con los previstos. Por ello lo que vale para un control ~

efectivo es una adecuuda planeacién, que permita establecer con el méximo detalle posible

(34) (El Sector Piblico en una Economia de Desarrollo, 1962, p&g. 340).
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los resultados que se esperan. Esto implica que, una vez definido el fin particular de bien
estar social que coda empresa del Estado debe perseguir, ha de establecerse la magnitud de
los resultades que se esperan y la de los recursos destinudos a la obtencidn de esos resulta--
dos, dando por supuesta una relacidn Sprima entre unos y otros.

Eu apoyo o lo expresudo, el Lic. Alvaro Rodriguez Reyes manifiesta que el exa
men de la adeministracion de las empresas piblicos conduce a meditar sobre lo necesidad de
que el sector piblico descentralizado quede eslabonado a un programa de desarrollo inte- -
gral. Que es impostergable la tarea de sentar las bases para la planeacién de lo economia
con decision y firmeza y chservar la ejecucién de los planes con un sentido unitario y ca—

bal a fin de asegurar, no sdlo la eficiencia administrativa de los organismos y empresas del

Estado y cuidar que sus fondes se apliquen adecuadamente, sino enlazar todo el sector pi--
blico al proceso del desarrolio acondmico para acelerar la marcha progresiva del pais hacia
objetivos de mejoramientu, en beneficio de los grandes nicleos de nuestra poblacién obrera
y campesina. Que el control estd ligado a la planeacién sistemdtica de la actividad guber
namental , porque un plan o programa son el punto obligado de referencia para ejercer un -
contro| efectivo, La imperativa coordinacién de los organismos del poder piblico para ejer
cer el control del sector descentralizado del Estedo, es solo una porte de la problemdtica—
por afrontar en la tarea de reestructurar lo administracidn piblica de México a fin de no —
caer en los vicios de la burocratizacion, La pauto estd sefialada como exigencia ineludible
de nuestra época: planificar el desarrollo econémice y adecuar el aporato administrati vo -
del gobiemo a las necesidodes préacticas que demanda la planeacién socicecondmica. (35)

. Por su parte el Lic. Sealtiel Alatriste Jr., siendo sub~ecretario de Patrimonio

Nacional, a su vez sefiald que: "la planeacidn y el control son funciones estrechamente -

relacionadas. No se puede controlar una actividad que no haya sido planeada. La planea

(35} ("Coordinacién y Control del Sector Piblico Descentralizade", Revista Comercio Exte-
vior, Enero 1966, pag. 15).

g e
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cién es la funcidn relativa a la seleccidn entre alternativas, objetivos, procedimientos y -
programas. Al ejercer el control, se vigilen lus operaciones y las actividades dentro de las
previsiones hechas, corrigiéndose las desviaciones de los planes.  En consecuencia, no pue
de existir el control si no se Henen los plones que determinon los esténdares del misme. La
planeacién busca la articulacién, integracién y consistencia de fos progremat a sequir, ~ -
mientras que el control trata de lograr que los programas se cumplan dentro de ciertos mér-
genes de flexibilidad. En términos generales puede decire que para ejercer el control, es
necesario tener un plan o programa a que sujetarse. . ... La funcién controlodona viene 6 -

complementar ia funcién planeadera del Estado modetno. No puede vigilarse eficazmente

.

la realizacién de un plan si no existe coordinacién previa con el érgano controlador, al co
nocer éste los programas de inversidn; cocrdinacién concomitante por medic de la informa-
cién obtenida o medida que se hace la inversidn, y control a posteriori of dar por terminada

la inversién y cotejarse los resultados finales con los proyectados.” (36)

Creemos efectivamente, que si se acepta el importonte significado econémico -
que tiene este sector, y si se reconoce, ademés, que el crecimiento econdmico y social de
cualquier pais ya no pueda estar sujeto a improvisaciones, sino que es indispensable gjustar
se a planes elaborados que fijen metcs en funcidn de su grado de necesidad social y median
te la jerarquizacién adecuada de los medios y recursos, la actividad de este tipo de orga-~
nismos y empresas debe ser ploneada y encajarse como una pieza clave dentro del plan na—
cional de desarrollo. Y en esta tarea las medidas de control y vigilancia desempefion un —
papel de gran significacién.

Las labores de control y vigilancia, en estas condiciones, persiguen fundamen-

talmente un triple objetivo: En primer lugar, que cumplan debidamente las tareas que se les

(36) (La Estructura del Control Externo de los Orgonismos Descentralizados, Revista de laFa
cultad de Derecho de México, Tomo Xill, Sept, pégs. 563 y 577).
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hayan asignado dentro del plan nacional de desarrollo; en segurdo término, que operen efi,
cientemente, es dacir, con el maximo aprovechamiento de los recursos; y en tercero, que -
actden coordinadamente con el resto de las entidades del sector piblico.

Para fograr o anterior, es necesario que la unidad téenico-administrativa con
facultades al respecto, aplique medidas de control y vigilancia a un alto aivel, es decir, ~
que realice funciones de macro-conitol. Elle significa no interferir en aspectos de detalle,
la autoridad técnica y administrativa de los funcionarios ejecutivos superiores de cada orga
nismo y empresa, respetdndose, consecuentemente, el espititu que el legislador persiguié -
mediante la descentralizacidn.

C) Rentabilidad Econdmice y Utilidad Social .

Algunos autores sefinlan que en la empresa estatal el Gnico propésito aceptable
es el bienestar colectivo, y a este propdsito central han de sujetarse todas las modalidades
de su activided. Que en consecuencia, sélo este criterio puede ser Otil para calificar fa~
accién de las empresas estatales; la conveniencia de que existan y se consoliden, por lo -~
tanto, ha de apreciarse por virtud de que consigan o no su fin social, independientemente
de que sus balances arrojen o no una utilidad contable, sin que esto signifique en modo al -
guno, que las empresas estatales hayan de permanecer al margen de los principios de una sa
na administracién; pero que una empresa estatal actde conforme a este principio, no signifi
ca que presente utilidad contable al cabo de sus ejercicios sociales. Y que asi, e sentido
del control de las empresas piblicas,sélo puede ser el que se proponga medir la utilidad )
ciol de la accién de cada empresa estatal y opreciar si ese fin social se obtiene o no con el
méximo aprovechamientode losrecursos de que dispone cada una.

Pensamos sin embargo, que lo anterior bien se puede aplicar a aquellos orga=-
nismos cuyas funciones estén relacionadas con la prestacién de servicios de cardcter social

y asistencial , de seguridad social, cultural y desarrollo regional y local, pero por princi~=
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pio no se deberd aplicar o las empresas pdblicas con funciones de cardcter mercantil como ~
la produccidn y distribucién de bienes y servicios para el mercado, mismas que operan den~-
tro del campo econdmico compitiendo muchas veces con empresas privadas, toda vez que -
permitir una gestién permanentemznte antiecondmica seria desastroze para el pafs. Asi lo
corprendid nuestro legislador, cuando en el Decreto que cred la Junta de Gobierno de los
Organismos y Empresas de Estedo, de 31 de marzo de 1959, manifestd que: "Considerando.
Qe la intervencién de la Secretaria del Patrimonia Nacional en el funcionamiento de los

organismos descentralizades y empresos de participacidn estatal, tiene por objeto lograr que
los recursos y bienes patrimoniales propiedad de la nacién, afectados al desempeno de las ~
actividades de los propios arganismos descentralizados y empresas de participacién estatal,

sin perjuicio de permitirles cumplir adecuadamente sus funciones, produzcan un rendimiento

econdmico que el Gobierno Federal pueda emplear para impulsar y financiar el desarrollo -

el

econdmico del Pais" .

El primer objetivo que debe perseguir el control es el de contribuir a la organi
zacidn y administracién eficiente y econdmica de cada empresa pdblica, pues sélo portien
do de esta base se pueden comprender objetivos superiores, relacionados con el desarrollo -
econdmico en el que participa activamente cada empresa piblica dediceda o la produccién
de bienes y servicios, puesto que este desarrollo se activard en la medida en que se ponga
en accidn el criterio de la eficiencia y la economia para oponerlos al despilfarro, al des-~
perdicio y la ineficiencio.

La disciplina financiera, la buena planeacién de los programas de expansién y
la eficacia operativa son tan importantes para la empresa piblica que estamos tratando, co
mo para la empresa privada, aunque sus objetivos sean distintos, ya que al final de cuentas
son el consumidor y el causante los que deben aprovechar los resultados de una buena inver

sién o, de lo contrario, tendrdn que soportar las cargas, de las equivocaciones en que pue

e
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dan incurrir los empresas en sus operaciones de produccidn.

El problema es serio y urgente, parque el Estedo tiene que seguir aumentando la
inversién de cardcter social en la educacidn, la salubridad piblica, los carreteras y demds
vigs de comunicacidn, ta seguridad social ¥ otros compos importantes.  Necesita para estos
fines recursos crecientes y no puede ni debn gastarlos en operaciones econdmicas que no res
pondon al fin que deben perseguin: ¢l beneficio colective.

Sin embargo, no hay que ol vidar que el andlisis de los resuttados contables de -
lus empresas que tratamos, ne siempre nos daré un pancrama recl. Resultados negatives pue
den deberse o simples artificios contables, que consisten, por ejemplo, en registrar como =~
gastos las inversiones de los empresas. Tales artificios son condenables si can ellos se preten
de conseguir cualquiera de dos ohjetivos igualmente inadecucdos: fimitar el crecimiento o ~
la mejoria de los recursos invertidos en las empresas, negando aumentos de salario a sus tra-
bajadores, eludiendo la renovacién de equipos etc., o subvencionar indirectamente al sec-
tor privado o d empresas especificas tanto privadas como piblices, por ejemplo los eréditos
incobrables de Petréleos Mexicanes a carge de numerosos organismas poblices. Con diver-~
sas modalidades, el mecanismo consiste en la concesidn de servicios o condiciones especia-
les a empresas privadas o piblicas, y con apoyo en criterios més o menos vélides de fomento
industrial o de ayude a grupos especificos. Tal prictica es condenable, no porque el propd
sito de fomento o ayuda sea en s inadecuado, sino porque el hacerlo por via indirecta, en
cubriéndolo en una contabilidad cuyo detalle rora vez de la luz pdblica, propicia la comup
cidn y desvirtia, con frecuencia, los propdsitos de servicio social de las empresas, cuyosre
cursos pueden quedar finalmente, al servicio de pequefios grupos privilegiados. Es a todas
luces necesario corregir esta situacién andmala haciendo que los vicios del pasado en mate
ria de concesiones o subsidios "ocultos” que arrastren las empresas piblicas, se sustituyan ~

por cualquier otro de los instrumentos que posee el gobierno, estimulos fiscales, créditos -

etc., de tal modo que ademds de cumplir mejor, por la via directa, esa funcién de fomento
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y ayuda, sea posible observar con claridod la eficiencia del Estado como administrador,
4.~ Los sistemas de control.

Antes de seguir adelante mencicaaremos que el confrol puede ser interno o ex~
terno; &ste (ltimo es al que nos referivemos.

Cada pais aplica las normas que considera més adecuados pora ejercer el con—
trol de su sector pdblice descentralizado.  Esto depende, en buena parte, de su madurez po
Iitico y administrativa, det grado de intervencién estatal en la economia, de la importancia
de la inversidn poblica con vespecto o la inversién total, pero, sobre todo, de la naturale~
za, magnited y arraigo de los organismos y empresas del Estado.

El problema que mds preocupacion ha suscitado en aquelles paises que han visto
aflorar un sector paraestatal numeroso, es el relative a la naturaleza del organismo que ha -
de ejercer el control de los empresas pdblicas. Aunque madltiples han sido las modalidades,
podrian reducirse a cinco las formas que ha asumido a organizacién gubernamental para el
control:

A) Establecimiento de una secretaria o un ministerio especial para el con
trol de los organismos y empresas estatales:

B) El control a través de varias secretarias de estodo de acuerdo con sus~
respectivas competencias, sefialedas en {a ley, como ocurre en México.

C) Comisiones o juntas intersecretariales a nivel ministerial;

D) Comités integrados por representantes del congreso o del parlamento;y

E) Comités o consejos con atribuciones de auditoria permanente y depen-
dientes de la autoridad central del gobierno.

Diffcil es hacer un enjuiciamiento, respecto a la eficacia operativa de cada -
una de estas formas de organizacién para el control; sin embargo, podrian sefialarse algunos

criterios derivados de la observacidn practica de los sistemas establecidos en algunos paises,
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En primer lugar, debe centralizarse el control en un orgunismo, a fin de preser

var al principio de la unidad de mando; sequndo, la necesidad de que el organisino de con-
trol esté investido de la autoridad suficiente para nembrar y deponer los directores o geren-
tes que tengan a sy carge el manejo de los empresas del Estado; tercero, o conveniencia de
establecer, con un criterio funcional, un nivel intermedio de autoridad entre ¢l argonismo -
central de control y los organismos o empresas operativag; y cuarto, que ¢l organismo o insti
tucidn que tenga la responsabilidad primordial de mantener o control del sector piblico des
centralizado esté dotado de jerarquia, presupuesto y persenal idéneo parn coordinar la acti
vidad de este sector con ¢l conjunto organico de la administracidn piblica.

Bl Lic. Scoltiel Alatriste apunta que "El control estatal debe efercerse directa~-
mente, de drgano de control gubernamental a organisme descentralizado, por ser ésta la for
ma mds eficaz y econdmica. Al través de cuerpos colegiados o de comisiones intersecretaria
les podrén establecerse grupos de consulta pero no ejecutives” (37).

Asu vez, Alejandro Cervantes Delgado pregunta “El grede de madurez del mar
co politico~administrativo del pais, presenta ya condiciones propicios para crear, a semejan
za de la Repiblica Italiana, uno Secretario con funciones exclusivamente de planeacién y -
control de los organismos y empresas estatales? o bien;

No seria mds conveniente, con base en lo experiencia de la extinta Comisién -
de Inversiones, y considerando lo aguda sensibilidad del celo politico de los altos funciona-
rios del gobierno, que se constituyera una comisidn para tal efecto, a nivel de "staff", es -
decir, operando directamente bajo la dependencia del sefior Presidente de la Repiblica, pe

ro sin tener el rango de una Secretaria de Estado?" . (38).

{37Y (La Estructura del control externo de fos Organismos Descentralizodos, Revista de la Fa
cultad de Derecho Septo. 1963, pdg. 578).

(38) (Revistes de Comercio Exterior, Mayo de 1963, pdg. 333).



Diside el Dr. A, H. Hanson de los puntos de vista anteriores, en los siguientes
términos: "La primera pregunta que exige una respuesta es la siguiente: "Qué Secretaria?
Una respuesta alternativa es posible: las empresas se ogrupon ya sea bajo la direccidn de di
ferentes ministros {(por ejemplo todas tas empresas industriales bajo la direccidn del Ministro
de la Preduccidn; todas las empresas de tronsparte bujo fa del Ministro de Transportes, efc,)
o bien bajo la direccidn més amplia de un sole Ministre de Empresas Plblicas. Dicha cz“e:l
nativa deberd depender de cierto ndmero de factores, enirs fos cusies los mds importantes
son: a) el nivel de desarrolio econdmico alcanzade por el pais en cuzstian; b) el tiempo y
energia que debe consagrar el Ministro al sector pdblico; <) la calidad del apurato de con-
sulta interministerial existente y fo voluntad de los ministros de utilizarlo con eficacia.

En los principios del dusarollo econdmico, las empresas pGblicas son poco nu=
merosas y, por lo tanto, pueden ser agrupadas bajo el control de un solo Ministro. Tal soly
cibn es deseable debido u la dificultad existente en alcanzar una cooperacidn interministe
rial (pues es necesario recordar que el subdesarrolio econdmico y administrative general~ -
mente son concomituntes), En consecuencia, si existe un Ministro de Empresas de Estodo se
obtendrd cohesidn en la politica y rapidez en las decisiones.

Sin embargo, con la expansién de la empresa pblica y el pregreso de la orga-
nizacién gubernamental, serd necesario operar una descentralizacién de la responscbilidad.,
Asi se llegard a colocar cada grupe de empresas bajo la responscbilided de un Ministro cali
ficado. Como método de control permanente el agrupamiento de un gran nimero de empre
sas publicas diferentes bajo la responsabilidad de un solo Ministro presenta serios debilida~
des. Se debe considerar este método como una medida temporal”. (39)

El sistema de control escogido por un pai’s, debe estar determinado, por una —

ley o reglamento; al respecto el Maestro A.H, Hanson sefiala que: "Segln un informe de Jas

(39) {Revista Comercio Exterior, Dic. 1962, pdg. 844).
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Naciones Unidas: "E! punto de control mds critico es la ley, el decreto, o todo otro acto =
de base, que autoriza la creacién de una empresa piblica. Este acto es susceptible de de-
terminar en gran medida todas lus otras relaciones de organizacién'.

Tal juicio es un poco exagerado, por razenes que serdn expuestas ulteriommente.
Sin embargo, por lo generdl se reconoce que las leyes que conciernen a las empresas pobli~
cos deben ser elaborados con gron cuidedo.

El tipo de ley m@s conocido es el estatuto especial que confiere a una empresa
poblica particular sy estatuto legal, su finalidod y sus pederes; que define sus relaciones con
las autoridades gubernumentates superiores y pravé sus fuentes de financiamiento. Normal -
mente dicha ley es1d destinade o poner en pie o una corporacidn piblice o cualquier otra -
forma de empresa oficial. Su gran ventaja estriba en que puede estar "hecha sobre medidas"
para adaptarse o las necesidades especificas de lo empresa en cuestién”. " (40)

Naosotros diferimos de la opinidn citada, pues pensamos que la caracleri’stic; -
esencial de generalidad en la ley, debe cumplirse.

Les instrumentos para [levar satisfactoriamente un control, estén dados princi—
palmente por los estados financieros, los programas y presupuestos y, en general, por los da
tos e informacién econdmica de cada organismo y empresa. Obviamente, siempre y cuando
estén elaborados con criterios adecuados, sean veraces y se presenten, ademds, en forma -
oporiund.

La disponibilidad de estos instrumentos con la condicién de que, como se aca~
ba de decir, rednan un alto gradd de veracidad y se fengan oportunamente, permitirn a la
autoridad controladora disponer, previo andlisis, de los elementos suficientes para diagnos~
ticar respecto a la situacidn financiera y econdmica de coda unidad controleda y, con base

en ello, sugerir las medidas administrativas, técnicas financieras o econémicas por adoptar,

(40) Revista Comercio Exterior, Dic. 1962, pdg. 843).
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con objeto de superar los factores que, estén operando como limitantes de una operacién sa
na y eficiente, y precisar, en su caso, las causes por las que el organismo o empresa en - =
cuestidn se esté apartando de los metas que se le senalaron en el plan general.

Una de las fallas comprebadas de fas empresas pdblicas, ha sido la de obtener -
sus informes anuales con mucho retraso, de lo que se infiere que la infarmacién interna no ~
es oportuna para el desempeno de las funciones de direccién, ni menos de control. Romper
esta barrera requicre esfuerzos coordinados o diverson niveles de autoridad para organizer la
concentracidn de datos de manera que los informes financieros se produzcan con oportunidad

Alcanzar la meta anterior es condicion sine qua non pora establecer el control ~
externe. Se podria decir que la estructura del control externo radica en los datos y cifras -
que proporciona la contabilidad. El pleno teconocimiento de que la contabilidad es un ins
trumento de control, de informacién y el lenguaje comin de quienes formulan planes como
programas y presupuestos, o de quienes ejecutan las érdenes recibidas, o de quienes tienen
que emitir juicios de valor sobre lo que ha pasado, alcanza mayor significacién en la medi
da que transcurre ¢l tiempo. En efecto, si se eliminan las cuentas y los informes correspon
dientes, se derrumbariu estrepitosamente todo proceso de planeacién y de control,

E! control podra ser financiero, patrimonial y técnico, especialmente cyandose
presenten en este (1timo problemas de incosteabilidad. El control financiero puede ser ejer
cido en tres niveles distintos, que son: 1) De valorizacidn y de subsidio; 2) de gestidn; 3) -
de contabilidad. El control financiero y patrimonial de los organismos descentralizados, se
logra por medio de la informacién oportuna que se sumi-nistre al érgano controlader y que
abarca tres area: a) inversiones en bienes de capital; b) costos de operaciés,, y ¢) afectacio
nes a reservas de copital y ul patrimonio neto y aplicacidn de utilidades o pérdidas del ejer
cicio. Para llevarlo @ cabo, los organismos descentralizados estardn obligados a dar a co—

nocer al érganc controlador los programas presupuestales antes de que entren en vigor, a =
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fin de que se vigile su ejercicio, en particular el de Jos inversiones de capital. Se necesi-
ta, ademds, establecer la prdctica de las auditorias externas y designar a los auditores exter
nos; establecer fa informacidn periddica de los Directores Generales; publicar anualmente -
fos informes de les Directores Generales de les Consejos Divectives, de fos estados financie.
ros dictaminados por bor auditores externcs y demds estodbticas que aprushe el drgane contro
{ador; vigitar la cesteabilidad; estor en antecedenias de la aplicacidn de las utilidades apér
didas, de las afectaciones de tas cuentas de patrimonio neto y de los reserves de capital.

£l ejercicio del canirol externo permitird el mejoramiento de la organizacién y
control internos de o empresa piblica. Lo contabilided nocional relacienoda con el sector
paraestatal podrd llevarse a cabo por conducto del drgano controlador que gcumulard la in-
formacidén necesaria, la que servird de base para los estudios econdmicos de diversa indole.

Pueden considerarse como bases para ejercer el control externo, repetimos, una
detalfada planeacién, el fortalecimiento de la auditorio interma y su coordinacién con la -
auditoria externa y lo demds que se necesite para un eficiente control interno, y una rendi
¢ién oportuna de cuentos.

Hay claramente dos funciones del Srgano controlador. La primera se refiere a
la recepcidn, svcumulacidn y confronta de datos, determinacién de las desviaciones o ex- -
cepciones y en general, e} andlisis de esta informacién desde el punto de vista del control-
contable, cuyo ramode occisn estd demarcado por la aplicacién de la técnica contable, -
bastonte explorada y avanzada en problemas del control presupuestal y patrimonial en tas =
grandes empresas. La segunda funcidn abarca todos los asuntos relacionados con la investi
gacidn.

Creemos que un control efectivo aunado a un sistema completo de planificacién
deberéa:

1) Ofrecer una visién de conjunto de! cumplimiento de las mefas y las labares
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realizadas en funcién del plan o los diversos niveles de efecucién,

2) Establecer la responsabilidad de las diversos dependencias en el retra-
so, ineficiencia o incumplimiento de las metas.

3) Permitir la identificacidn rapida del estrangulamiento en la ejecucion
del plan.

4) Ofrecer informaciones periddicas que parmitan adoptar decisiones opor
tunas.

La eficacia del control externo depende de la organizacién que se implante en
la dependencia encargada de su administracidon, de los métodos de trabajo que se utilicen,
ajusténdose a lus necesidades cambiantes y del grado de coordinacidn intersecretarial que -
se lleve a cabo, Como no se improvisan ni el personal ni la experiencia, los progromas de
trabajo deben ajustarse a la realidad y tratar de alcanzor por lo pronto metas limitedas, do
da la magnitud de los problemas por resolver.

5.~ Experiencias en otros paises.

Reconaciendo las diferentes condiciones que en los aspectos politico, econdmi
co, juridico y administrative privan en otros pafses, es conveniente de todos modos sefialar
sucintamente las experiencias que en materia de control de empresas piblicas han tenido -
otras naciones, pues indudublemente que tales experiencias son susceptibles de aplicarse a
nuestro medio, con las consiguientes adaptaciones que exiga nuestra realidad polftico-admi
nistrativa,

Puede ofirmarse que corresponde a ltalia uno de los primeros lugares en este as
pecto. En la Repiblica ltaliana, el grupo de empresas piblicas es muy grande y, por lo —
tanto, su influencia en lo economia es de trascendencia. Ello se explica en razén a facto
res de emergencia derivados de la Primera Guerra Mundial, y, posteriormente, debido a -

los objetives que se fij6 el régimen fascista, en el sentido de lograr su autarquia econdmica
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y liberarse de los monopolios extronjercs. En épocas mds recientes se siguicron multiplican
do las empresas piblicas por los necesidades que impuso la defensa del pais, y, en la Glti--
ma década, el fortalecimients del intervencionismo ecandmico estatal ha obedecido a pro-
positos deliberados de desarrollo.

Sin emburgo, hosta hace fodavia siete afios, el gran nGmero de empresas pgbli-
cas dependiu de varios ministerios, situacién que imponia serias limitaciones para lograr una
coordinacién efectiva de sy operacidn. Fud hasta el ofio de 1956 cuando se cred el Minis-
terio de las Participaciones Esiafales, institucién que lleva a caso el control y coordinacion
con una criterio de unidad, sin que ¢sto impliqua que en sus respectivas jurisdicciones no in
tervengan fambién otros ministerios.

La experiencia italiana ha side indudablemente fuverable, puesto que el con—
trol se ejerce exclusivamente sobre los organismos llamades "entes de gestién", que son ins
tituciones reguladas por el derecho péblico, con persenalidad juridica propia y con patrimo
nio constituido totalmente por aportacicnes del Estade.

De estos organismos depende un gran ndmero de empresas piblicas, sobre las ~
cuales el Ministerio no interviene directamente. Efectivamente, es sélo a través de los --
"Entes de gestion" como influye directamente el Ministerio de las Participaciones Estatales,
seflaléndoles directrices generales de accidn; y son los "entes de gestién” los que, o su vez,
se encargan de que la operacidn de sus empresas dependientes, denominadas "empresas ope
rativas" se ajusten a los lineamientos dictados por el Ministeric. Merced a esta mecdnicao
ha sido posible avanzar apreciablemente en el control y coordinacién de este sector.

Debe sefialarse que, ademds del Ministerio, fos "entes de gestién" estén sujetos
al control de la Corte de Cuentas, érganc que provée al Parlamento de los elementos nece=
sarios para que desarrolle sus funciones de control politico sobre estos organismos.

En Turquia, el contral y supervisidn de las empresas pdblicas son ejercidos per

manentemente por una Junta dependiente del Primer Ministro, la cual, auxiliada por un --
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cuerps téenico, examina cuande menos una vez al oic, ef funcionamiento de las empresas
con objeto de comprobar si cumplen con los objetivos que previamente les han sido fijodoes
en un programa anual .

Por lo que se refiere a las empresas que operan en Austria, su control es ejerci
do por un gran Consejo de Administracion, integrado per el canciller general, el vice-can
ciller y por los ministro de Comercio, de Asuntos Sociales y de Transportes. Este Consejo -
tiene, entre otvas facultades, la aprobacidn de los proyectos de inversidn de las empresas -
pdblicas y lo vigilancia permanante de su operacidn. En forma similar a fralia, hay tam--

bién un lugar para la creacidn de drganos institucionales, con funciones de planeacién, --

control, coordinacidn y vigilancia.

6.~ Experiencias en México.

En México, los organismos descentralizados nacieron auténomos para dotarlos
de agilidad en su funcienamiento. La Secretoria de Hacienda y Crédito Piblico mantenia
relaciones de control en cuanto al ejercicio presupuestal relacionado con subsidios otorga~
dos con aportacién de fondos para incrementar el pattimonio neto de cada organismo y apro
bacidn de financiamiento extranjero. También en el aspecto fiscal se ejercia control, en -
algunas ocasiones hasta nombrande a una delegacién de inspectores, encargados de una vi-
gilancia permanente,

Fué hasta diciembre de 1947 cuando se promulyd la primera ley que se referia
a la supervisién financiera y control administrativo de los organismos descentralizados y em
presas de participacin estatal, con excepcidn de las instituciones docentes y culturales.

La Ley de Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descen
tralizados y Empresas de Participacién Estatal, de 1947, es el primer intento legislativo -=
que se hace sobre la materia, Las disposiciones contenidas en este ordenamiento indican -

una gran visién por parte del legislador, puesto que fueron precursoras de leyes similares ~
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que posteriormente fueron aprobadas en otros paises.

Correspondia a lo Secrefurfa de Hacierda y Crédite Pdblico ejercer el control
a que se referio esta ley. Cabe preguntar: cudl hasido la experiencia hobida con esta ley
durante los primeros afos transcurridos? Puede afirmarse que hasta 1958, es decir, once --
afios después de su promulgacién, diche ley, por o que se refiere of control, no habia en~
fredo en vigor, pues si bien en 1948 se cred la Comisién Nacicnal de Inversiones por Decre
to Presidancial de 31 de enero, con finalidades espacificas de cantrol presupuestal, tuvo -
una vida precaria de escasos diez meses de activided. La propia Secretaria de Hacienda si
guid ejerciendo cierto control financiero duronte todo el lapso citado.

Duronte el periodo 1949-1953, queda practicamente obandonoda esta tareq; y
es hasta el afio de 1954, con la creacidn de la Comisidn de Inversiones, cuando se vuelve
a insistir, aunque de manera parcial, ya que laos funcicnes de tal Comisidn quedaron timita
das a la autorizacidn previa de los gastos de capital de los organismos y empresas del Esta-
do, e inclusive de las dependencias directas del Ejecutivo. Es de reconocerse el avance ~
que representd el funcionamiento de este drgano, o cuyo efecto seguramente, contribuyé -
también el hecho de operar directamente y bajo as drdenes inmediatas del Presidente de -
la Repdblica.

Al iniciarse el régimen anterior al actual, se renuevan los intentos para some-
ter a control y vigilancia la operacién de los organismos y empresas.

Asi en 1959 fueron creadas lo Secretarfa de la Presidencia y la del Patrimonio
Nacional que absorvié a la de Bienes Nacionales. Entre las funciones de la primera esté -
la de "planear y vigilar la inversién piblica y la de los organismos descentral izados y em-
presas de participacién estatal” .

Cqmo funcidn de la segunda, le corresponde el control financiero y administra

tivo de los organismos descentralizados. De esto resulta aparentemente una duplicacidnde
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funciones, que se evita ol coordinarse ambas Secretarias y desemperiar cada una la parte —
que le correspende de la funcidn controladora.

Dado que el funcionamiento de los erganismos y empresas estatales tiene rela—
ciones con otras Secretarias de Estudo, especialmente en sus aspectos de cardcter téenico,-
se considerd conveniente constityir un drgeno intersecretarial, « fin de establecer medidas
de coordinacidn en el ejercicio del cantrol y vigilancia, Enesta forma, nace la Junta de
Gobierno de los Organismes y Empresas def Estado, en el mes de marzo de 1959, La expe-
rienciu de este érgano no deja de ser desconsoludora, pues nunca llegd ni siquiera a reunir
se. Sin embargo, las oficinas ejecutivas de tal Junta quedaron practicamente constituidas
dentro de la estructura organica de la Secretaria del Patrimonio Macional, circunstancia -
que ha permitido avanzar, aunque modestamente, en esta tarea, especiclmente en el desa
rrollo de labores tendientes a sentar las bases para o ejecucién de medidas de control.

El Decreto que cred la Junta de Gobierno mencionada fué modificado y adicio
nadoporel de 26 de febrerode 1965, conel objeto de hacerlo concordante con la Ley de Se-
cretarfas y Departamentos de Estado vigente.

El 29 de junio de 1959 se expidié acuerdo Presidencial que previno que las Sf.
cretarios, Departamentes de Estado, organismos descentralizados y empresas de participa~~
cidn estatal deberian elaborar un programa de inversiones, en refacién con los proyectos a
realizarse anualmente, lo que ha venido lle véndose a cabo con relativo buen éxito.

Conscientes de la urgencia y necesided de hacer mds efectivas y operantes las
medidas de control, coordinacién y vigilancia, y con el propdsito de consolidar juridica--
mente la posicidn de la Secretaria del Patrimonio Nacional, sin menoscabo de las faculta-
des que sobre el particular tienen asignadas otras dependencias del Ejecutivo, durante el -
periodo legislativo correspondiente al afio de 1961, fué presentado al Senado de lo Repibli

ca un proyecto de ley por el ahora ex-tenador Rodolfo Brena Torres.
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Este proyecto, susceptible como tal de ser mejorado en ciertos aspectos, tenia,

las siguientes virtudes:

a) Definir con precisidn los objetivos e instrumentos de contral,

b) Daslindar claramente las respensabilidades de tas secretarias de la Pre~
sidencia y del Patrimonio Nacional, y

c) Concentrar en una sola Sacretario {la del Patrimonio Nacional) las fa-~
cultades tipicas de control, evitando con esto la infervencién directa de otras dependencias,
hecho que restarfa unidad de eriterio en el control, dedas "las naturales tendencias obsorven
tes de cada drgano del Estado.”

Desafortunodamente, este proyecto, como se dice en la jerga parlamentaria, ~
quedd "congelado” en el propio Senado, no llegundo ni siquiera a discutirse, aunque se pro
metid que en el siguiente periodo de sesiones se procederio a su discusidn y, en su caso, «
sy aprobacidn.

A partir de la Ley de Ingresos de la Federacion para 1962, articulo 35, se impy
so la vigilancia de la contratacidn de créditos documentados por parte de los organismos -«
descentralizados, y para 1963 se hicieron extensivas las medidas a las empresas de participa
cién estatal. La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico fué la encargoda de ejercer esta
vigilancia y su previa autorizacién se exigié para lo validez de las operaciones que se pre-~
tendieran concertar al respecto, ademés de que se le facultd, entre otras cosas, para revi--
sar jos registros de contobilidad y documentos de los organismos y empresas, cuando lo juz-
gara conveniente para sus efectos.

Las modificaciones que ha sufrido desde entonces el arﬁ;culo 35 en mencién, =~
han sido para aumentar los requisitos que deben llenarse a efecto de obtener la citada auto
rizacién de la Secretaria de Hacienda, o para ampliar los facultades de ésia al respecto.

En los primeros dias del mes de diciembre de 1962 el Senado anuncié su propé_
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sito de legisior en esta materia, indicando que el proyecio Brena Torres, "con cambios que
noalteraransu finalidad fundomental”, serfa presentado por tas comisiones a  la asamblea.

No obstante tal declaracién, la nueva iniciativa de ley desnaturalizé formal y
esencialmente al Proyecto Brena Torres, despojandele inclusive de su titule original . En -=
efecto, el solo titulo de la nueva iniciativa, "Proyecto de Ley para el Control de las Inver
siones Federales de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal®, -
resulta muy indicativo del desconocimiento que se tuvo de los verdaderos objetivos que de~
berian perseguirse mediante la nueva tey: porqué controlar sélo las inversiones, cuando lo -
mds importante es la operacién corriente de los organismos, ya que se puede dar el caso de
que una empresa en uno o varios ofos no realice nuevas inversiones, y en cambio siempre -
tenga que manejar impartantes volumenes de fondo para su operacién?.

Examinando el arficulado de este proyecto se aprecian contradicciones funda—
mentales; confusiones respecte a las funciones de planeacion y de control; intervencién de
varias dependencias, sin definir claramente sus facultades y jurisdiccidn, y, en fin, un ey
rioso proyecto de ley que afortunademente fue detenido por Ja Cdmara de Diputades, dadas
sus incongruencias, contradiciones y deficiencias.

Por Gltimo, en el mes de diciembre de 1964, la Cdmara de Diputados aprobéel
Presupuesto de Egresos y la Ley de Ingresos de la Federacién correspondiente al ejercicio -
fiscal de 1963, que establecid la medalidad de comprender a la totalidad del sector pibli=
co, organismos descentralizados y empresas estatales, subordinando el ejercicio de sus pre.
supuestos a las autorizaciones centralizades en la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pibli-
co, con el propdsito de hacer posible la planeacién y el control del gasto piblico en su to
talided.

Por un lado esto implica que los organismos descentralizados y empresas estata

les sometan al Congreso sus presupuestos para su aprobacién y en consecuencia, sus opera-
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ciones se reflejen en la Cuenta de la Hacienda Piblica Federal que formula la Contaduria
de la Federacidn; y por otro, que concentren sus ingresos en la Tesorerfa de la Federacién,
de donde, medionte la autorizacién correspondiente de la Secretaria de Hacienda vy Crédito
Péblico, los vuelven o chiener paru realizar fines  determinados, que corresponde vigilar o
la Secretaria del Patrimonio MNacional, y de acuerdo con sus presupuestos de gastos pare es
te ejercicio.

7.~ El momento actual en México y sus problemas.

La reglomentacién para el contral de la empresa piblica ha venido aumentando
en forma considerable en los Oltimos seis meses, y asi vemos que, aparte de la mayor rigidez
del articule 35 de la Ley de Ingresos de la Federacién para 1966, al que ya hemos hecho -
mencién, el 30 de diciembre de 1965 entrd en vigor ta Ley de Inspeccidn de Adquisiciones,
por la cual se sujetan todos los contratos o pedidos para la adquisicién de mercancias, bie-
nes muebles o materias primas que les sean necesorias a los organismos pablicos v empresas
de participacién estatal, asi como a la organizacién gubernamental centralizada, a la au-
torizacidn y vigilancia de [a Secretaria del Patrimonio Nacional . Es de hacerse notar co-
mo se reglamenta por igual a las instituciones administrativas centrolizadas y a los organis-
mos descentralizados y las empresas de participacidn estatal,

Unos dias después, el 4 de enero del presente afio, fueron publicadas en el Dia
rio Oficial de la Federacidn, la Ley de Inspeccién de Contratos y Obras Piblicas, que re-
glamenta la intervencién del Gobiemno Federal en los contratos relativos a las obras de cons
truccidn, instalacidn, conservacién, reparacidn y demolicion de bienes inmuebles, asi’ co-
mo la inspeccién de esas obras que lleven a cabo las Secretarias y Departamentos de Estado,
el Departamento del Distrito Federal, los Gobierncs de los Territorios Federales, los orga~
nismos pdblicos y las empresas de participacién estatal, y la Ley para el Control, por parte

del Gobierno Federal, de los orgonismes Descentralizados y Empresas de Participacién Es—

tatal,




84

Esta Ley para el control de los arganismos descentralizados y empresas de parti
cipacién estatal es, hasta el momento, la culminacién de la actitud coda vez mds absorven
te del legistador mexicano. Concentra la mayorfa de las disposiciones varias ya existentes
al respecto y las complementa con nuevas.

El artfculo 5 establece que el propdsito de la ley es controlar y vigilar la opera
cién de los organismos y empresas, informarse de su marcha udministrativa, y procurar su efi
ciente funcionamiento econdmico y correcta operacidn, para lo cual se seiala a fa Secreta
ria del Patrimonio Nacional como la encargada de aplicaria, que deberd ademds, compro—
bar que cumplan con las disposiciones que para su control dicten las Secretarias de la Presi'
dencia y Hacienda y Crédito Piblico, buscanda la coordinacién entre estas tres Secretarias.

A continuacidn desenvuelve los medios de los cuales ha de valerse la primero-~
mente citada Dependencia, paro cumplir con su cometide, y que son: la auditorfa permanen
te y la inspeccidn técnica, a través de los cuales deberd "} . - Revisar los sistemas de conta
bilidad, de control, y de auditoria internos de cada organismo o empresa y dictar, en su ca
s0, las medidas que estime convenientes para mejorar dichos sistemas;

2.~ Revisar los estados financieros mensuales y los anuales, asi como los -
dictémenes que respecto a estos Gltimos formule el auditor externo de coda organismo o em
presg;

3.~ Fijar las normas conforme a las cuales el auditor externo deba pre--
sentar {os informes que la Secretaria le solicite; y

4.~ Vigilar el cumplimiento de los presupuestos y programas anuales de -
operacidn, revisar los instalaciones y servicios auxiliares e inspeccionar los sistemas y pro_

cedimientos de trabajo y produccién de cada organismo o empresa.

Se confieren facultades o la Secretarfa del Patrimenio Nacional de designar y

remover al auditor externo de los organismos y empresas, y al personal técnico que lleve a
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cabo {os fabores de vigilancia y de inspeccidn téenica; de cubrir los honorarios de este per
sonal con corgo o un fendo especial; de designer un representanie con voz, pero sin vato, -
para coda uno de los orgenismas y empresas, que osistird a fedas las sesiones de los Consejos
de Administracion, Juntas Directivos u érgano equivalente, y o las asambleas de socios o =~
accionistus que celebren, siempre que dicha Secretaria no tenga representacidn permanente
en tules cuerpos; de que se requierd su sutorizacién previa {as como la de Hucienda y Ceé
dito PGblico) para que los ergenismos v empresas publiquen cada atio en ef Diarie Oficial -
de lo Federacidn, deatro de los cuatyo meses siguientes a la terminacién del ejercicio social
correspondiente, sus estados finuncieros; de publicar periédicamente en el Diario Oficial ¢i
tado una lista de los organismos y empresas sujetos a esa ley; de someter a la consideracién
del Presidente da fa Repiblica, la modificacién de la estructura y bases de organizacién y
operacién de fos organismos y empresas, cuando, a juicio de Patrimonio Nacional, asi'sere
quiers para el mejor desempefic de sus funciones, la apropiada satisfaccién de sus finalida~
des, o la mos eficoz coordinucidn de sus actividedes con las que correspondan a las diversas
deperdencias del Ejecutivo y o los otros organismos y empresas; de someter a la considerg--
cién del Presidente de la Repiblica, la iniciativa para disolver y liquidar aquellos organis-
mos y empresas que no cumplan sus Fines u objeto sacial, o cuyo funcicnamiento no sea ya~
conveniente desde el punto de vista de la economia nacional o de! interés piblico; de ser -
el conducto para que a su través, dicte previo acuerdo el Presidente de la Repdblica, con
la intervencidn de la Secretaria de Hacienda y Crédito Péblico, autorizando la enajena~~
cidn a titulo grotuito u oneroso de inmuebles, instalaciones, concesiones o derechos que —
afecten el potrimonio de los organismos y empresas; de que se requierda sy previa autoriza—
ciGn para que se pueda llevar o cabo toda enajenacién o donacién de bienes muebles que ~
afecte el patrimonio de los mismos; de que se solicite su autorizacién y la de la Secretaria

de Haocienda y Crédite Piblico, para la cancelacién de odeudos ¢ cargo de tercercs y a fa

P s
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vor de los organismos y émpresus, después de que se hallan agotedo las gestiones legales ne
cesarias para su cobro; de fijar el plazo dentro del cual deberdn formular los inventarios de
bienes muebles e inmuebles, los organismos y empresas que carezcan de ellos y de determi-
nar y revisar tas normas y procedimientos para la formulacidn de los inventarios de bienes
muebles ¢ inmuebles de cada organismo y empresa.

Se sefialan como obligaciones de los organismes y empresas, oparte de las ya =
comprendidas, inscribirse, dentro de los treinta dias siguientes a la fecha de su constitucin,
en el Registro de Orgonismos Descentralizados y Empresas de Participacidn Estatal, que fle
vard la Secretaria del Patrimonio Nacional y a comunicarle, dentro del mismo plazo, las-
modificaciones o reformas que afecten su constitucidn o eskructura; presentar oportunamente
a la Secretaria del Patrimonio Nacional sus presupuestos y programas anuales de operacién;
presentar a la Secretaria del Patrimonio Nacional sus estados financieros mensuales y anua
les; dar las facilidades necesarias para que la Secretario del Patrimonio conozca, investi-«
gue, revise y verifique, sin limitacién alguna, la contabilidad, actas, libros, registros, do
cumenios y sistemas y procedimientos de trabajo y produccién y en general, la total opera-
cidn que se relacione directa o indirectamente con los fines u objetos del arganismo o em —
presa y organizar sus sistemas de contabilidad, control, y auditoria internos de acuerdo con
las disposiciones que dicte la Secretarfa del Patrimonio en los términos de la fraccidn prime
ra del articulo séptimo; de mantener actualizados sus inventarios de bienes muebles e inmue
bles y a disposicién de la Secretaria del Patrimonio Nacional; de pogar la cuota que cada~
afio, sefialende comin acuerdo las Secretarics de Hacienda y del Patrimonio Nacional, pa
ra cubrir los gastos de inspeccién y vigilancia que esa ley encomienda o la Secretarfa del Pf:'_
trimonio Nacional, y de depositar dichas cuotas en la Tesoreria de la Federacién.

Ademds, el control y vigilancia que, conforme a lo ley en mencisn, ejerza la

Secretaria del Patrimonio Nacional, serd independiente de los que comrespondan a las Secre

Pl
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tarfos de la Presidencia y de Hacienda y Crédito Pdblico, en el ejercicio de las facyltades
que sobre inversiones y presupuestos, respectivamente, fes confieran otras disposiciones le -
gales.

Se dispone que las Secretarias de la Presidencia y de Hacienda y Crédito Pbli
co enviardn o la Secretaria del Patrimonio, dentro de los treinte dias siguientes a su aproba
cién, copias de los planes y programas de inversidn, los presupuestos y las medificaciones a
los mismos que se hayan autorizado a los organismos y empresas que sedala esa ley; que los
organismos y empresas comprendidos dentro del Presupuesto de Egresos de la Federacidn con
centrardn en la Tesorariu de [a Federacién todos los ingresos que perciban, cualquiera que -
sea el concepto aue los origine, de acuerdo con las disposiciones de la Secretaria de Ha~~
cienda y Crédito Pdblico; que los organismos y empresas que requieran de créditos deberdn
previamente recabar la autorizacian de la Secretaria de Hacienda, para obtener aquelles y
pora suscribis los ttulos de crédito y ofros documentos en que se haga constar las obligacio
nes a cargo de los mismos; que la Secretaria que se cita, dard uviso'c la del Patrimonio Na
cional, simulténeamente a su expedicidn, de los Srdenes de pago que autorice a los organis
mos y empresas en el ejercicio de su presupuesto, conforme las disposicines de la Ley Orgé
nica del presupuesto de la Federacién y su Reglamento; que la Secretaria de Hacienda pro~
porcionaré los datos complementarios de sus drdenes de pago, que le solicite Patrimonio, y
repite que en los casos de los organismes y empresas comprendidos dentro del Presupuesto de
Egresos de la Federacidn, Patrimonio ademés, vigilaré que el ejercicio de sus presupuestos
se lleve a cabo de acuerdo con las normas que establezca Hacienda.

Es conveniente hacer notar un comentario relativo al segundo pérrafo del arti~
culo sexto de la ley que se cita: “La disposicién respecto a que, todos los ingresos que per
ciban los organismos y empresas comprendidos dentro del presupuesto de egresos deberén -

concentrarlos en la Tesoreria de la Federacién representa una de fos medidas con mayores
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implicaciories administrativas y financieras para el mds importante sector descentralizadodel
Estado. Esto determinard que una de fas condiciones primordiales de la descentralizacidn, -
la indicada por la flexibilidad en el manejo de sus recursos, quede practicamente anulada, -
Porque la concentracidn de los ingresos en la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico im-
pliza que el ejercicio de sus presupuestos tenga que ajustarse al sistema de autorizaciones y

érdenes de pago de acuerdo con fos procedimientos establecidos por esta dependencia del -

Ejecutivo Federal.

La descentralizacién de las autorizaciones conferme of sistema de Grdenes de pa
go constituye una practica poco ofortunada para la expedita y égil disposicion de los fondos,
segin la experiencia ya observada por las dependencias del Ejecutivo Federal. El sinndmero.
de copios en la documentacidn de pago, la centralizacidn de lus autorizaciones, los molti-
ples registros contables, la suberdinacién a précticas anacrénicas de tramitacion y algunos
otros inconvenientes de érden administrativa, pueden dar al traste con la imperiosa necesi~
dod de manejar &gil y flexiblemente los programas de los organismos y empresas del Estado.
Es por ello de meditarse si su incorporacion a la préctica financiera del Gobierno en mate-
ria presupuestaria no incidird, negativamente, sobre el desarrollo interno de los empresas u
organismos pdblicos, orilldndolos a una tamentable burocratizacién de sus operaciones”.

Tombién cobe la siguiente critica al articulo 21, hecha por el mismo autor:
"Cuél seré la posicién de un director o gerente frente a la responsabilidad de adminis -
trar entidades tales como Petrdlecs Mexicancs, la Comisién general de Electricidad, la
Conasupo, etc., con un Consejo de Administracién que no se redne con la frecuencia
deseable, con una auditorfa permanente investida de facultades muy amplias, con una
inspeccién técnica también persistente, con un presupuesto cuyo ejercicio quedaré ~ =
subordinado a la rigidez de las autorizaciones y centralizodo en la Secretaria de =-

Hacienda y Crédito Piblice, con una organizacién estryctural que sélo podrd ser modifi -
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cada por decisidn presidencial la cudl le someterd el Secretorio del Patrimonio nacional ==
después de consultarlo con otras secretarios de Estado, y, por ofiadidura, bajo un control ==
triportita sobre sus operacienes, sus presupuestos e inversiones por dependencias que, como =
es sabido, o veces no sz ponen de acuverdo". (41)

Este es el sombrio ponorama que presenta o reglomentacién actual de la empre
sa piblica. %e aprecia con toda claridad que lo gue existe no es un control, sino una inter
vencién absoluta y una direccidn general y particular por parte del Estado en la empresapd
blica, que comprende hasta los mds minimos detalles. Buscendodescongestionaral centro, se
ha Hegado o una centralizacidn mds radical que al principio. Llas caructeristicas esencia-~
les de la personalidad juridica; volunted y capacidad de obligarse, hon sido destruidos, y -
asi la institucion juridica de la descentralizacién que debe basarse en una outonomia orgd-
nica sea totalmente desvirtuada. La dnica conelusién posible, es que el sistema de descen
tralizacién administrativa de la empresa pdblica en general, ha frocasado rotundamente en
México.

8.~ Consideraciones, ~

Cémo se explica la situocidn anterior? No es dificil. E] Gobierno ha actuado
olviddndose de toda téenicu juridica, entre otras cosas para copar con los problemas de per-
sonas que se le presentaron, al fomentar un feudalismo polTtico de nocivas consecuencias.
El Ejecutivo ha venido cometiendo el error de considerar al sector parsesiatal como un feu
do, del cudl puede disponer sin preocuparse demasiodo, pues ha pensado que solo el nom-
bramiento de ministros, y iltimamente el de los directores de Petréleos Mexicanos y del ~ -
IMSS, a los cuales se les ha dado, por lo menos presidencialmente, el rango de ministros,
interesan realmente a la nacidn. Como consecuencia, la gran ineptitud de la mayoria de

las personas designadas para dirigir las empresas poblicas, provecaron necesariomente mu—

(41) (Lic. Alvaro Rodriguez Reyes, Revista ComercioExterior,Enero 1966, op. cit.pag.16).



90
chas de as medidas existentes, que tratabon, en vano, de dejor menos oportunidad a los -
seialados, de cometer errores gorrofales. Se buscaba lograr un control juridico, cuandoen
realidad debio buscarse un control politico. Como dice el Maestro Nava Negrete:" el
despiffarro de los fondos piblices en los organismos descentralizados y su desvio en fas em=~
presas de economia mixta, es cuestidn de control de personas.  Lu desconfianza que sobre
este asunto, inspirun toles organismos ol Gobierno Federal no se soluciona modernizando -
las leyes, sino cambiando las personas” . (42)

Recordemos que en varies pafses democrdticos de Europa y en los Estados Uni-~~
dos, el control externo se encuentra considerablemente simplificado, porque se busa en el
hecho real de que cada organismo descentralizado tiene una organizacién o la altura delos
mejores, la cual es de la exclusiva responsabilidad de su director. El criterio bésico para
elegir al director es el de su capacidad. El secreto del buen éxito de las empresus, dicen
en cada uno, de estos paises, censiste en poner la direccidn en manos del més apto, y esa
capacidad que se presupone en el individuo a quien se confin la direccién de una empresa,
deben confirmarla los resultados. Si estos no corresponden a lo que razonablemente deberia
esperarse, se le sustituye por .ofro, que serd sometido a la misma prueba. Con éste mérodo
se simplifican considerablemente {os problemas de control, en particular en la parte ejecu-
tiva relacionada con la correccién de los deficiencias, porque estos se veducen considera=
blemente.

Pensamos que los cargos de direccidn de las empresas piblicos, no deben ser ~
materia de probendas ni compromises politicos, y que las designaciones deben basarse en -
criterios tanto mds estrictos, cuanto que el poder central va a tener muchas menos ligazo—
nes, para cumplir con los principios de Ja descentralizacién, que le permita intervenir en

el manejo de esos organismos.

(42) {op. cit. Alfonso Nava Negrete, pbg. 243).
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También debe abolirse el mayisculo error téenico que implica la prdctica equi
vocada de permitic que los directores de las empreses piblicas tengan acuerdo directo con -
el Prasidente de la Repdblica, que solo se concitie para los Secretarios de Estado, y quecla
romente desvirta el tistema de la descentralizacion administrativa.

£l Gnico camino a seguir, entences, es el de una reformu radical, para lo cual
debe analizarse y reconsiderorse la experiencia tenida, con el propésite de fijar los bases -
para el establecimiento de una verdudera descentralizacién administrativa y empresa pibli-
ca en general , siguiendo necesarivmente un sistema del que se busque no apartarse.

Recordemos que la filosofia de la descentralizacién es, que funciones del Esta
do no politicas, o sea no propiamente de Gobierno, y de grandes exigencias técnicas, pue
dan levarse a cabo por un sujeto distinte al poder central, para lo cual seré necesario do~
tarlo de personalidad juridica y de una cierta autonomia orgdnica, que implica la compren
sidn de la distincién, entre su politica y su manejo y administracién dentro de su competen
cia legal.

Es de esperar del actual Primer Mandatario, puesto que fiene fa visidn necesa-
ria, que enel transcursode su periodo, Heve a cabo los logros que requiere urgentemente nues
tro pais en esta materia.

Por dltimo, senalaremos que no es tan importante el sistema de control que se ~
vaya a adoptar, pues la experiencia extranjera demuestra que diversos son operantes, sino
que debe tenerse especial cuidado en buscar que sea lo més sencillo posible para legrar su
fécil aplicacién, tomando en cuenta los realidades de nuestro pais y las experiencias obte

nidas, pero sin apartarse de la téenica juridico~administrativa.

i

o



CONCLUSIONES

| Ef Estodo se ve obligado a recurrir a la empresa, como medio peora satisfacer
las necesidades pablicas econdmicas que han surgido en los Gltimos tiempos. De esta forma,
el Estado se puede valer de organismos con personalidad propia y patrimonia distinto al sy~
yo, porq.desenvolverse.

Il £l papel de 1o empresa en la doctrina de la descentralizacion administrativa,
es undnimemente aceptado en nuestro pais.

Il Respecto de la empresa piblica, distinta de la comprendida en la descentrali
zacidn, nuestros autores no se han puesto de acuerdo, por lo que existe una apreciable fal~
ta de unidad que provoca constantes confusiones. La misma deficiencia existe en la doctri
na extranjera.

IV Es necesario buscar un apoyo doctrinal a lu actividad actual del Estedo Mexi
cono en la economida.

V' La estrucura juridica que reviste la empresa puede ser: administrativa o mer
cantil.

VI La estructura juridica de lo empresa esté determinada por el fin que se quiera

perseguir con ella.

VI Cuando el Estado persigue fines econdmicos propios de sus atribuciones de de.

recho piblico, la estructura de la empresa serd administrativa.
VIl Si el Estado busca la consecucidn de fines de interds financiero, utilizoré la
empresa de estructura mercantil .
IX Ast, la calidad juridica pdblica o privada de una empresa, depende de una
intervencion cualitativa por parte del Estedo, y no cuantitativa, como han pretendido mu-
chos autores, .

X Consideramos, que el Estado puede utilizor la empresa para el logro de fi~

nes de:
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a) Prestacién de servicios pablicos.
b) Interés piblico.
o) Interés financiera.
XU No debe permitivse que el contenida del interés piblico lo determine en for-
ma subjetiva el Estodo, por razones de ssguridad juridica.

XI5 necesario busear los linesmientos que parmitan encuadrar el concepto de =
interds piblica, dentio de un murco més o menos abstructo,

XilL Se podria tratar de aseozjor ¢l concepto de interds pdblico, con el de utili-
dad pGblica, ampliamente tratado en nuestro medio, en relacién con la causa de expropia~
cidn que autoriza el parrafo segundo del articulo 27 Canstitucional.

XV Cuando el Estedo s comporta como cualquier particular inversionista, sin per
seguir directomente un propésito piblico, puede llevar a cobo un fin financiere, segin nues
tra exposicidn.

XV E] dnico mévil del Estado para su participacién en una empresa privada, debe
ser un interéds financiero o accidentalmente un fin pGblico transitorio.

XVY! La inversidn piblica en la empresa priveda, no cambia su naturaleza juridica,
aunque trae aparejadas ciertas modalidades: algunos poderes de vigilancia limitados esmble_
cidos en los leyes mercantiles y las formas de aseguramiento ilimitadasque se consideren per
tinentes.

XVIt La inversin privada que se pueda dar en la empresa pablica, implica un carre
lativo propdsito de lucro.

XVUL El régimen juridico de la empresa es consecuencia de su naturaleza juridica,
XXIX El régimen juridico de la empresa implica particularidades en cuanto a su:
a) Creacién

b) Funcionamiento.
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¢) Control.
XX Robson busa su teoria de la empresa piblica en la distincién que existe entre
su orientacidn politica y su direccion.
XX1 Tomando como clave lo caracteristica de la finalidad de la empresa, propone
mos la sigiente clasificazion:
a) lInstituciones descentralizadas por servicio pOblico administrativo.
b) Organismos descentralizados por servicio piblico econdmico.
¢) Empresas de interds piblico.
d) Empresas privadas de economia mixta.

AXI Sélo la empresa privada de economia mixta deba estrycturarse como sociedad
andnima, pues @3 la dnica que se comportoard coms tal .

XX Lo realidad en México, denota uno falra total de sistema, pues la decisidn -
politica que estoblece la naturaleza juridica formal de estas instituciones, es generalmente
equivocada, teda vez que utiliza la forma inedecusda para los fines que se pretenden lo~-
grar.

XXV La mds adelantada corriente doctrinal, considera erréneo el principio de la
doble personalidad del Estado, y por tanto, no acepta que éste pueda perseguir fines finan
cieros.

XXV Es de gran interés el control de {a empresa pdblica por:
a) Laimportancia que tiene para el Estado los fines que llevon a cabo, y
b) Lainversién piblica que representan y su valor econdmice en el pais.
XXVl Se entiende por control una actividad de reexamen a posteriori de actos, ~
con el objeto de verificar que se hayan realizado conforme a las normas y principios a que
estén sujetos, y también de valorizacién de su conveniencia y oportunided.

XXVII Es primeramente necesario controlar las instituciones de crédito y organis=-
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mos auxiliares, lus empresas pdblicas productoras de bienes y servicias, y los mas importan-
tes institutos de segurided social.

XXVIL Bl contrel de la empresa poblicu no se entiende sin una previa pleneacién de
su actividad.,

XXX El verdadera sentido del control de la empresa piblica, estd en el respeto o
sy autonomia.

XXX Por mds que parte del capital sacial de una empresa privada, lo constituya u
na inversidn péblica, no se justifica la imposicidn de medidas de control administrativas por
parte del Estado, como si se tratara de cualquier empresa piblica.

XXXV Existan distintes sistemas de control utilizedos en el extranjero con relativo -
buen éxita. Se debe buscar un sistema de control que sea o més sencillo posible para asegu
rar su operancia préctica.

XXX En México, el gobierno ha actuade sin ninguna téenica juridica.

XXXUI Las primeras medidas de control resultaron inoperantes.

XXXV La reciente excesiva predigacidn de medidas de contrul, de rigidez radical,
no han logrado més que desvirtuar totalmente la empresa pdblica, y asi ha fracasado rotun~-
damente en México, el sistema de la descentralizacién administrativa, y de la empresa pg_
blica en general.

XXXV Es necesaria una reforma rodical, que analice y reconsidere la experiencia -
obtenida, para establecer un verdadero sisiema de descentralizacién y empresa piblica en
general.

XXXVI Debe, como principio, abolirse la préctica del "acuerdo presidencial™, de -

que gozan los directores de las empresas piblicas.
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CAPITULO |

Introduccién: Somera exposicion de las formas administratrivas a través de
las cuales se desenvuelve el Estado, en sus funciones de Derecha Piblico
[} Las Empresas de Economia Mixta frente al Estado. a) Se originan en Mé
xico para evitar los inconvenientes del régimen de concesién administrati
va. b) La imprecisa exposicién de los caracteristicas de |a Empresa Pgbli-
ca en la doctrina nacional, v su falta de unidad . ¢) Algunas opinicnes de
autores extranjeros.

CAPITULO 1

1) Introduccién: Las formas de organizacion que tiene el Estado en prin-
cipio, para el desempefo de sus funciones. - Porque recurre al concepto
de empresa. - La teoria de Robson de la Empresa Piblica. |} Una vez ad-~
mitida la empresa para las funciones del Estado, qué forma va a revestir.
[) En relacién a qué debe optarse por una u otra forma? Fines que puede
perseguir el Estado para nuestros efectos. a) Prestacién de servicios pabli
cos (administrativos o econdmicos). b) De interds piblico. ¢) De interéds =
financiero. 1) La naturaleza juridica de la empresa trae como consecuen
cias su caracteristica: a) Organizacién interna, b) Composicidn de sy ca_
pital y la correlatividad de! propésito de lucro. 1Y) La determinacién de
fa naturalezo juridica provoca su régimen juridico: a) Cuando es de dere
cho publico. b) Cuando es de derecho privado. ¢} El problema de la em-
presa pOblica con régimen privado. V) El régimen juridico proveca las ca
racterfsticas en cuanto: a) Forma de creacidn. b) Funcionamiento. <) Con
trol . 2) Se propone la siguiente clasificacion de la empresa utilizada por’
el Estado: a) Instituciones Descentralizadas por servicio. b) Organismos -
Descentralizados por servicio. ¢) Empresas de interés piblico. d) Empresas
Privadas de Economia Mixta. Su explicacién. Algunas consideraciones.

CAPITULO Il

Introduccién: Qué se entiende por control. 1) Cudl es el interés del con=
trol de la Empresa Pdblica: a) Por la importancia que tiene para el Estado
los fines que llevan a cabo. b} Por la inversién piblica que representan
su valor econdmico en el pais. II) Qué tipo de Empresa Piblica debe que
dar necesariamente comprendida dentro del control. 1) Cudl debe ser el
verdadero sentido del contral: a) Control y Autonomia. b) Rentabilidad -~
econdémica y utilidad social. ¢) Planeacion previa al control. 1V) Siste~~
mas de control y sus presupuestos. V) La experiencia extranjera. V1) La -
experiencia en nuestro pais. Vi) El momento actual en México y sus pro
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