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INTRODUCCTION



Abordar el tema de la Administracién Pdblica Paraes
tatal, implica graves escollos a salvar por el analista.
Siendo entre otros el cuestionamiento de su imparciali--
dad. Ultimamente se ha estilado que el tratamiento del
tema convierte quien lo encara en panegirista del Estado
o en "asiduo servidor de los intereses privados". Por -
mds cuidado que el analista ponga para salvar el inconve
niente de esta catalogaci6n gratuita, la misma opera en
forma invariable. Esta catalogacidn no sdlo es incémoda
para el analista que trata de ser imparcial, sino tam---
bién para quien, formando parte del pdblico en general,
@esea profundizar m&s en los superficiales conocimientos
que tiene del ﬁema, puesto que se encuentra ante un pano
rama de estudios que han sido tachados de antemano a su
lectura como "meros productos resultantes de las dos -
ideologfas en pugna". El interesado por estos temas -
pricticamente se encuentra desorientado, sin elementos -
objetivos para formar su juicio, y muchas veces decide -

eliminar su inter&s por la problemitica,

pero &ste no es el dnico inconveniente. La evolu--
cibn que en los Gltimos afios ha tenido nuestra legisla--
ci6n administrativa hace verdaderamente portentosa la ta
rea de tratar de definir los principios bdsicos que ri--
gen la actividad administrativa. Tener un punto de apo-

yo en medio del mare magnum de cambios que se registran
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en las leyes organizadoras de las instituciones adminis--
trativas es cen ocasiones diffcil de lograr. Al formular

sus opiniones, el estudioso se ve expuesto a caer en ata-
vismos terminolégicos gue no corresponden con el espfiritu
de los cambios dados. El interesado en este tema sufre -~
el riesgo de recibir informacidn extempordnea, y la falta
de objetividad que advertimos al principio, se acentda, -
sin embargo, cuando se seleccionan buenas fuentes de in--

formacién, este problema se solventa.

A esto tenemos que agregar la estrategia polftica -~
que actualmente se encuentra en boga, y que es la "fambsa
venta de las entidades paraestatales", Una ardua polémi-
ca se ﬁa desatado en torno a ella. Unos piensén que es -
legftima la venta, en vista de la probada ineficiencia de
las paraestatales, que no logran 6ptimos niveles de pro--
ductividad y desarrollo. Otros opinan que esa medida es
desacertada por parte del Estado, porque contraria la ten
dencia de "irreversibilidad” en el sector paraestatal, y
que se supone estd prescrita por mandato constitucional.
Néta comGn de esta discusién es la ausencia de pardmetros
confiables que nos puedan ayudar a determinar "quiénes -
tienen la raz6n". Esos pardmetros parecen de diffcil al-~
canhce, porgue hasta el momento el "corrillo™ y la "tertu-
lia de café", colman la aspiracién de tener parametros pa

ra elaborar un juicio.
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Intentaremos escapar, hasta el méximo posible, de es
tas graves limitantes, Buscaremos llegar hasta el centro
del tema de la evolucién de la paraestatalidad. Ese cen-
tro esti dado por una serie de directrices legales, enca-
bezadas por los artificulos constitucionales que proclaman
la fa&osa "Rectoria del Estado" en la economia. Ese cen-
tro estd dado por una serie de elementos conceptuales que
se mueven en torno de la vida de la empresa ptblica, que
tiene prioridades a conseguir, unas a largo plazo y otras
a corto. Tocando el centro del tema, estaremos en apti--
tud de poder encontrar un punto de apoyo en el de refor--
mas administrativas. BAdemds podremos si la "famosa venta
de paraestatales®" es legitima, si no contraria el espfri-
tu de la Constitucién, Y sobre todo, podremos valorar el
hecho de qué& objetivos de la empresa piblica puedan con~-
sistir en meros pronunciamientos poéticos. Se dice que -~
la empresa pGblica debe garantizar el desarrollo equili~-
brado de la Nacifn, y que debe salvaguardar los intereses

de las mayorfas con una adecuada politica de precios, -

etc.



CAPITULO I

ANTECEDENTES



1.1. En la Colonia.

Como veremos m&s adelante, Gnicamente en la llamada
época del México Independiente podemos encontrar un ante-
cedente mds o menos claro de la paraestatalidad. Tanto -
el fideicomiso como la sociedad an6nima pueden existir de

manera independiente a las paraestatales.

No obstante esto, algunos autores si ven antecedentes
claros de nuestra paraestatalidad en la historia, Asf, -
Carrillo Castro y Garcfa Ramfrez priorizan estos dentro -

de la Colonia:

"La historia de México relata cbmo, dentro de la or-
ganizacién del virreinato, durante la Colonia, se crean -
los organismos precursores de la empresa estatal., Tal es
el caso del estanto del tabaco o Real Renta del Tabaco,
cuyas funciones consistian en la reglamentacién y supervi
siéq de las actividades de siembra, procesamiento y venta
del tabaco, con el prop6sito de aumentar el poder econdmi'
co de la Corona, reforzando el control pélitico sobre la
poblacibén dedicada a esag labores. E1 total de sus opera
rios, los que ascendfan a doce mil trece distribuidos en
México, Quer&taro, Guadalajara, Puebla, Oaxaca y Orizaba,
era un reflejo fiel de su impacto en la economia nacional

de la época.



De esta manera el Estado intervenfia para regular al-
gunas de las actividades econbmicas, especialmente agrico
las y mineras, que podr;an afectar la economfa de la me--
trdpoli, asi como para promover y estimular otras que fd£
talecieran su posicifn hegeménica. Asf, se da el estable
cimiento de otros monopolios estatales para diversos pro-
ductos, como el cobre, el estafio, el plomo, el alumbre y,
principalmente, los importantisimos estancos‘del azogue,

de la sal y de la pb6lvora.

Otros ejemplos de empresas pGblicas son "la Casa de
Moneda, que se incorpor6 a la administracién real en 1762

y la Fébrica Real de Polvora..."(l)

Verdaderamente es asaibrosa la exactitud con la que -
los autores mencionados nos sefialan antecedentes de la em
presa pfiblica en la Colonia. Sin embargo, este sefala---
miento adolece. de algunos yerros de apreciacién técnica,

que conviene destacar:

1.- Tanto el estanco del tabaco, como la Casa de-Mo-
neda y la Fébrica Real de P6lvora, efectivamente que fue-

ron auténticos monopolios, como. se entienden éstos en la

(1) Carrillo Castro, Alejandro y Garcfa Ramfrez, Sergio. las Empre
" sas Pdblicas en M&xico. México., Edit. Miguel Angel Porrda, -

P4ginas 33-34,




igualdié de la teorfa econdmica y no como se entienden a
la luz de los articulos 25, 26, 27 y 28 de nuestra actual
Carta Magna, que se refieren a la rectorfa econSmica del

Estado.

ios autores cometen el grave error de encubrir el -
concepto de rectorfa econfmica del Estado a una época en
la que era imposible que se concibiese con las caracte--
risticas que tiene hoy dfa. Los autores citados confun~--
den esta rectorfa econémica del Estado con el afdn que -
proverbialmente se les atribuye a los antiqguos monarcas -
espaiioles de interesarse por los asuntos de sus colonias
en el Nuevo Continente, la poderosa creencia que ha queda
do en nuestra historia acerca de esta preocupacibn expli~
ca cabalmente porque los autores hacen el encubrimiento -
del moderno concepto. También es evidente que la podero-
sa creencia puede ser utilizada para afirmar que el fin -
de mejoramiento social, propio de la empresa pfiblica, no
estuvo explfcito en los aludidos monopolios estatales. A
este respecto, hay que tener presente que la creencia en
el afén de preocupacibén de los monarcas hispanos tiene -
dos limitantes fundamentales, que le hacen perder fuerza
como argumento que justifica el encubrimiento. Una de e-
sas limitantes estriba en el corto tiempo de vigencia que
tuvo "la preocupaci6n' y que puede comprobarse a través -

de estas palabras:



"La obra descubridora, conquistadora y colonizadora
de Espafa era fundamentalmente popular. La mayor parte
de las expediciones costaron muy poco a la Corona y algu
nas nada. Falté sin eﬁbargo, quien encauzara debidamen-
te aquella actividad. La reina Isabel de Castilla con -
una penetracién original palpé la importancia que tenian
para Espafia los nuevos domini&s. Identificando con los
pro?ésitos de la reina, su confesor el Cardenal Francis-
co Jiménez de Cisneros secund6 esta alta polftica. Pero
muerta la gran soberana en 1504, al iniciarse el gran mo
vimiento de expansién trasatl&ntica, ninguno de los re--
yes de Espafia sinti6 la atraccién por el mundo americéno.
Egta falta de visién serfa fatal para Espana y sus colo-

nias™. (2)
A esta limitante se agrega otra, en estos términos:

n1,a idea de que se establecib una segunda Espafa, se
deriva del estudio de la legislacién colonial como entelg.
quia, como normatividad ideal con pocas aplicaciones dti-
les para criollos, indios, mestizos y negros. El ordena-
miento legal novohispano se caracterizan por una linea -
formal y paternalista, contrariada siempre, en la reali~--
dad, por un trato no compaginable con la teorfa de que a

los indios y demds castas, correspondfa un régimen jurfdi

(2) Quirarte, Martin, Visi6n panordmica de la Historia de México. Mé
xico. Editorial Porr@a 1980. Pag. 9. -




co en la prédctica. Hubo excepctiones de bondad, a cargo més
de las inclinaciones personales y de la condicién humana de
muchos, que de un orden social existen, pues cualquier ané&-
lisis socioldgico, econdmico y politico de nuestra historia
tiene que reconocer el hecho objetivo de la explotacitén del
vinculo.de trabajo con la raza, y de poca aptitud de la me-
trépoli para comprender la posibilidad de un desarrollo prxo
pio de sus colonias, adn dentro del esquema mismo de la de-

pendencia”. (3)

En base a lo expuesto, resulta que el celo de los mo--
narcas ni siquiera vié la luz en el establecimiento de una
Administracidn Pfiblica en la Nuevé Espafia, puesto que la Co
lonia se inicié en 1521 y la reina Isabel murié en 1504, -~
Asi que aunada a la circunstancia de que la idea de la rec-~
toria del Estado era inconcebible en la Colonia, tenemos la
limitante de que la famoéa preocupacién de los monarcas es-
paiioles por sus dominio$ americanos s6lo duré unos siete -
afios, tiempo que no coincide con el tiempo deoperacidn que
nos sefialan los autores comentados de los presuntos antece-
dentes coloniales que, segln ellos, fue a mediados del si--
glo XVIII, 8i a esta limitante sumamos la tibieza de los ~
pronunciamientos proindigenistas que se condensaron en las
famosas Leyes de Indias, tendremos que concluir que los an-
tecedentes que se nos proporcionan no pueden ser considera-

dog_como monopolios de Estado, de acuerdo con la connota~--~

{3) Gonzélez Cosfo, Arturo. El Poder Poblico y la Jurisdiccién en Mate
ria Administrativa., México. Bditorial Porrtia, 1982, pdg. 20.




cidn que de &stos tiene nuestra C rta Magna, sino que debe
mos considerarlos como monopolios de Estado que frenaban -~
el desarrollo de los balbuceantes sintomas de "capitalismo

autéctono", que se desenvolvian en la Nueva Espaia.

2.~ Los antecedentes destacados por los autores comen
tados no responden ni siquiera a la connotacién de empresa,
puesto que &sta surge como un producto propio del capita-~-
lismo, estimulante de la competencia y del desarrollo in--
duatrial del pais, en tanto que los estancos fueron conce-
bidos con los prop6sitos contrarios a los enunciados, lle-
gando a tomar fuerza a tal extremo que inducieron a decla~-
rarlos (a los estancos), por Hidalgo, como "obstdculo prin

cipal" para la emancipacién del pafs del yugo espafiol.

3.~ El hecho de que los hayan servido a la Corona pa-
ra regular diversos aspectos de la economfa novohispana no
constituye argumento primordial para considerarlos, ya que
la caracterizacidon de una empresa estatal, o lo qlie se --
cree fue un "antecedente de ella", no supone gue exclusivé
mente la misma sirva para regulaf los mecanismos econfmi-
cos, sino que también sirva para mejorar el desarrollo pro
ductivo del pais, afirmando la facultad soberana del Esta~
do para manejar, en nombre de la Nacién, los bienes y el -
territorio que a ésta le pertenecen y contribuyendo, de es
ta manera, al mejoramiento material y cultural de los na--

cionales. Es palmario que las empresas "pdblicas colonia-



les" no tenian esta proyeccién', puesto que servian para
negar el derecho soberano que tenfa la Nueva Espaha a -
disponer de sus propios recursos, ademds de que en ningu
na forma fortalecfan los recursos financiefos de la Nug
va Espafia, sino los de la Corona, cuando &sta se consa--
graba en Europa como una de las primeras potencias mun--
diales, antes de la etapa delADespotismo Ilustrado, o . -
los de potencias como Inglaterra y Austria, cuando la Co
rona se convirtif prdcticamente en feudataria de las mis

mas.

4.- La empresa pdblica, como manifestacién de 1; -
desceptralizaciGn adminjistrativa, supone desunién previa
de la administraci6n centralizada, administracidn que en
trafia una clara definicién de lfineas de atribuciones y =~
poderes de mando. Las presuntas "empresas pGblicas" no-
vohispanas debieron desprenderse de una Administracién -
centralizada con lineas perfectamente definidas de atri-
buciones. Empero, ¢&ste era el caso de la Administra---
cibn centralizada  de la Colonia? Parece ser que no, si -

nos atenemos a estas ilustrativas palabras:

"...se complicaba todo afin mis por la confusién con -
tradictoria de la administraci6n polftica y judicial en
Nueva Espafia, Las distintas facultades y funciones esta

ban mezcladas unas con otras, Funciones jurisdicciona--



les del Rey, del Consejo de Indias, de la Casa de Con-
tratacidn, del Virrey y de la Audiencia, se reunfan --
con atribuciones legislativas de todos estos organis-—-
mos, por lo que el paso de Nueva Espania era titubeanté

e inseguro". (4)

En vista de este panorama de la Administracién Cen
tral de la Colonia, es inadmisible pensar en la existen
cia de empresas pfiblicas, puesto que &stas deben tener
una liga perfectamente definida de subordinacion con la
Administracién Central y &sta, a su vez, debe operar ~-
con una clara distribucién de los poderes de mando y de
los deberes de obediencia, y estas condiciones no se da

ban en la Administracién de la antigua Nueva Espaiia.

5.- El surgimiento, primero, y el funcionamiento -
después, de la empresa pGiblica deben tener, como centro
de cultivo propicio, un aparato administrativo que no ~
tenga tendencias falsas y que siempre propenda al cam--
bio para obtener su mejoramiento., Cosa tan distinta a
esta condicibén requerida era el aparato administrativo
de la Colonia., Su proclive por la falta de progreso, -

queda periectamenté reflejado con esta observacién:

(4) Gonzilez Cosfo, Arturc. El Poder Pdblico y la Jurisdiccién en

Materia Administrativa en M&xico, México. Edit, Porrda, 1982,
“Pagina 25,
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"La reforma administrativa tiene un ritmo y un tiem
po de madurez que no pueden ser violentados; la urgen--
cia y el subsecuente apresuramiento no justifican el --
uso del método autocritico, gue generalmente produce --
efectos negativos; mis afin, en el caso de la Administra
ciég Mexicana -imbuida desde la Colonia de un espiritu-
autdcrata que inclusive llegd a generar la frase "obe--
dézcase, pero no se cumpla" frente a las instrucciones;
venidas de la metrdpoli- si no se programan las refor-
mas con la participacidén activa de los empleados y fun~.
cionarios pitblicos éfectados, se estd invitando a que -
las instituciones se ignoren o bien se obstaculicen en-

los niveles operativos". (5)

i la Administracidén de la Colonia tuvo un espiritu
autocritico y andrquico, donde las instrgcciones Yy los-
poderes de mando se "desconocian" libremente, y si el -
espititu de la Administracién de la Colonia ha trascen-
dido hasta nuestros dias como un obsticulo a vencer, --
iserd posible, entonces, imaginarse que en esta etapa -
se registrd siquiera la minima sensibilidad para la per
misién del funcionamiento de las empresas péiblicas? No-
sotros creemos que no, y en gste, como en los otros puﬁ

tos expresados, discrepamos de la opinidn de los au----

(5) Carrillo Castro, Alejandro. La Reforma Administra-
tiva. México. Editor Miguel Angel Porrfa. 1980, --
Pagina 67.
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tores que hemos venido comentando. Quizd se pudiese -
objetar nuestra postura, calificindole de excesivamen-
te meticulosa en aspgctos gue, con un poco de buena -
voluntad tedrica , pueden pasarse por alto. Podria-ai-
guirse, con esta perspectiva, que nada se "pierde" ni-
tedrica ni practicamente hablando si aceptamos los an-
tecedentes que los tratadistas nos proponen. Tal vez-
pudiera ser cierto esto desde el punto esencialmente -
tedrico, qgue hemos estado manejando. Sin embargo, la -
“transaccién no resulta procedente si nos colocamos -
en un plano mas practico. Aceptar que en la Colonia --
existieron claros antecedentes de nuestra paraestatali
dad, entrafiaria suministrar a guienes ven en la para-
estatalidad uno de los males de nuestro pais un pode-
roso argumento. Con la aseveracidn de que si se die--
ron estos antecedentes, ellos dirian que la ineficien
cia de las paraestatales la venimos arrastrando desde -
tiempos de la Colonia, que por esa razdn son dificiles-
de erradicar, etc... Este importante aspecto es el ~
que nos lleva a conciuir, finalmente, que en la Colo--
nia no se pudieron generar antecedentes de nuestra em-
presa piiblica y que lés pretendidos antecedentes que -
se detectan no son "monopolios de Estado" en el senti-
do gue los concibe nuestra actual Carta Magna, sino mo

nopolios que encajan en la idea econdmica del término,
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que constituyeron un poderoso obsticulo para nuestro -
pals y su desarrollo en aquel entonces. En la biisque-
da Ge antecedentes mas claros de nuestra empresa piibli
ca, nos disponemos al estudio de la época del México -

Independiente,
1.2. En la Independencia.

No es posible determinar con precisidn antecedentes
de la paraestatalidad en los primeros afios de la Inde-
pendencia. La situaéién gue prevalecid durante tres si
glos de Colonia no podia erradicarse en unos cuantos --
aflos, y asi, tenemos que la desorganizacidn imperante -
en el aparato administrativo colonial se recrudecid du-
rante esos primeros afios de Independencia. Las tenden--
cias "mondrquicas" seguian muy arraigadas, siendo cons-
tante la pugna entre "los borbonistas y los iturbidis--
tas. Las Leyes de Indias seguian aplicindose y no exis-
tia una necesaria Legislacidén mercantil autdctona. E1 -
erario pillblico se encontraba muy desgastado, practica--
menﬁe maniatado para impulsar el desarrollo de empresas-
piiblicas. Las primeras autoridades del México Indepen--
diente sequfan esperanzades en que el beneficio del Pa---
tronato Regio fuera extensivo a ellas, puesto éue suce--
dian en el Poder a la Corona Hispana. Y, finalmente, po

demos decir que el ambicioso proyecto que alguna vez con
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cibid Hidalgo, de crear empresas a travées del ejerci--
cio de la compulsidn sobre reacios empresarios mesti--
zos o peninsulares, casi no tuvo vigencia. En suma, -
en los albores de la Independencia no existian las coé
diciones necesarias para el nacimiento y fomento de em

presas publicas.

Enpero, a pesar de estas dificiles condiciones, sub
yacia una necesidad de superacidn, que buscaba desespe--
radamente el conducto iddéneo para vencer los obstéculos-
mencionados. Este espiritu se perfilaba en estos térmi-

nos:

"La Independencia reunid dos factores principales,--
asimilables a dos corrientes paralelas, pero muy dife---
rentes: la del mundo hispanico y la del mundo americano.
Uno de ellos era un factor instintivo, impreciso, el sen
timiento de indios y ﬁestizbs en pleno auge y tendiente-
a la bisqueda de su autodefinicidn. El otro factor es-
consciente, proviene de los criollos preocupados por la-
defensa de sus intereses, legitimos segin ellos, y que -
no fueran ni reconocidos ni estimulados por el Imperio.-
Ante estos factores, la Corona Espafiola, tanto en Améri-
ca como en la Peninsula Ibérica, permanece sorda y ciega

ante la realidad americana y ante su propia verdad, y --
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pretende conservar sus vicios administrativos y su or-

ganizacidén indefinible". (6)

En base a este "deseo de superacidn de las caren--
cias", surgen tres antecedentes claros de nuestra em--

prééa piblica. Dichos antecedentes a saber son:
l.- La aparicidén en 1830 del Banco de Avio.

2.- La aparicién del Banco de Amortizacién de la -

Moneda de Cobre en'1837.

3.- La creacidén en 1853 del Ministerio de Fomento,

Colonizacidén, Industria y Comercic en 1853.

Consideremos que éstos s! son auténticos anteceden

tes de nuestra empresa pilblica. Pudiera objetarse que-
esa calidad de antecedentes es tan dudosa como la de -
los coloniales. A esa potencial objecidn opondriamos-

los siquientes argumentos:

A) En el Banco de Amortizacion de la Moneda de Co-

bre se promovid la participacién de diversos sectores-

(6) Gonzalez Cosio, Arturo. El Poder Piblico y la Ju--
risdiccidn en Materia Administrativa. Mexico. Edit.
Porrfia. 1982. Pagina 29.
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de la poblacidn, tal como se cstila modernamente eit --
nuestra paraestatalidad. Con este antecedente, se rom
pe la tendencia de "autocratismo" del aparato aaminis-
trativo colonial, aunqué justo es reconocer que el rqmp;
miento no fue total. Esta caracteristica del susodicho-

Banco se encuentra reflejada en la siguiente cita:

"El otro Banco se denomind Banco Nacional de Amorti-
zacion de la Moneda de Cobre; fue creado por la ley del-
17 de enero de 1837 y su reglamento de 20 de enero del -
propio afio; de acuerdo con este reglamento, la Junta de-
Administracidn estaria integrada por 5 miembros: el Pre-
sidente, nombrado por el Congreso; un eclesiistico; un -
comeréiantg, un labrador y un minero, designados por sus
gremios. La finalidad era sacar de la circulacién la mo
neda de cobre que frecuentemente era falsificada; tam---
bién actud en forma muy limitada y se liquidd por decre-

to el 6 de diciembre de 1841." (7)

B) Todos los antecedentes que hemos marcado estuvie-
ron unidos por un constante, aunque no realizado, anhelo
de afirmar el derecho de nuestra Nacidn a manejar sus pro
pios recursos naturales. Como veremos mas adelante, esta

tendencia es imprescindible para definir tanto a las mo--

(7) Acosta Romero Miguel. Teoria General del Derecho Ad--
ministrativo. México. Editorial Porrfia. 1982. Paginas
233-234.
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dernas manifestaciones de la paraestatalidad como a---
los que pretenden ser sus antecedentes. Como veremos-
también mas tarde, los instrumentos de control de la -
paraestatalidad toman esta circunstancia del manejo de
1os:recursos para definir lo que es la empresa plblica.
Asilpues, los instrumentadores principales de los dos--
antecedentes primeramente marcados, afirmaron esta necg
sidad de manifestacién soberana en una ocasidén muy espe
cial, idénea para el impulso de incipientes empresas pii

blicas, que fue esta:;

Owen decidid entonces venir a México y se entrevig
td con don Guadalupe Victoria, Presidente de México y -
le pidid las provincias de Texas y Coahuila y un présta
mo de un millén de pesos para organizar una Sociedad --
gue transformaria a los hombres; recibid una rotunda ne
gativa, no obstante, insistid tres veces por escrito --

desde Londres, con los siguientes argumentos:

‘Se trata de provincias fronter;zas entre la Repﬁ——.
blica Mexicana y los Estados Unidos, que estd ahora co-
lonizfndose en circunstancias que pueden producir riva-
lidades y disgutos entre los ciudadanos de ambos Esta--
ldos y que muy probablemente, en una época futura, produ

cirdn una guerra entre las dos Replblicas .
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"$dlo esta consideracidn, seglin opinan muchos esta
disticos de experiencia, harfa una medida juiciosa que
México aceptarad para estas provincias el nuevo arreglo
que se propone.. "Tres secretarios de Relaciones Exte-
riores rehusaron la peticidn de Owen ante su triple in
sistencia: Juan de Dios Cafiedo, José laria Bocanegra -~

y, finalmente, don Lucas Alaman". (8)

Como puede verse, la conviccidén de impulsar el de-
sarréllo del pais que tenian estos instrumentadores --
era honda, y su afén de afirmar la independéncia del -
pais del influjo externo constituia una poderosa cir--
cunstancia para considerar a los antecedentes marcados

como auténticas primicias de la empresa piblica.

C) El tiempo de aparicién de estos antecedentes --
coincide con €1,si. tenemos que a mediados del siglo'-
pasado, surgen empresas piblicas en el ramo de la - --
electricidad en Estrasburgo, Francia. En Alemania ~-- -
también aparecieron empresas piiblicas en el ramo eléc-
trico, particularmente Electrizitatswerke y la Hambur-
go Hochban. En Francia también surgieron empresas pii-

blicas que se encargaban del suministro de gas y de la

(8) Rangel Couto, Hugc. Guia para el Estudio de la His
toria del Pensamiento Econdmico. México. Editorial
Porrila. Pagina 79. 1979.
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transportacidn maritima. Todos estos antecedentes sur
gieron y se desarrollaron en el anterior siglo. Algu-
nos autores, sobre todo de Historia de la Economia, --
tratan de remontar los antecedentes hasta el siglo XVI,
comp en su cportunidad vimos gque lo hacen Garcia Rami-
rez y Carrillo Castro. Esos antores (los de la Histo-
ria de la Economia), afirman cque vestigios de la empre
sa plblica los encontramos en la Compafila Inglesa de -
Africa, en la Compafila de las Indias Orientales y en -
algunas "otras compaiiias de esa Iindole", que implica--
ban la participacidn del Estado en las empresas de or-
ganizacidén y conquista. A despecho de esta opiniéh, -
le son oponibles argumentos andlogos a los expresados-
en el anterior apartado. Ademas, hay que decir que los
pretendidos antecedentes no tienen el grado de pureza-
y originalidad para legitimarse como tales, porque tan
to son utilizados 165 mismos para explicarnos el naci-
miento de la empresa piiblica como lo son para explicar
nos la eclosidn de la empresa, entendida ésta en su --
amplia acepcién econdmica. Por lo tanto, nosotros con-
sideramos a esta otra circunstancia como poderoso ar--
gqumento gque demueétra que los antecedentes de la empre
sa plblica, que marcamos como aparecidos en la época -
del México Independiente, tienen una calidad mds genuj
na de "primeras manifestaciones" que los que se supone

germinaron en la Colonia.
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Para acabar con esta serie de argqumentos justifica
tivos de nuestro punto de vista, hay que resaltar la--
nayor propensidn que hubo en la época del México Inde-
pendiente al cambio. Como antes lo hicimos notar, ia-
Colonia tenia un sistema adﬁinistrativo, politico y --
social profundamente cerrado, poco abierto al espiritu
de una posible reforma y siempre dirigido hacia el for
talecimiento del poder de la monarquia. En la época -
del México Indepandiente, aungue siguid subsistiendo -
por algunos afios el precedente sistema, la necesidad --
de cambio impactd en forma sensikle a las incipientes-

autoridades mexicanas, de la siguiente manera:

"Con posterioridad a la Independencia, cuando el -
pals creia en su riqueza fabulosa, en su destino uni--.
versal -que no tenia, sino que era producto de observa
dores de buena fe como Alexander Von Humboldt- y en -~
otros espejismos semejantes, llegd éin embargo la hora
de establecer un modo de vida en todos los niveles. La
variedad de Constituciones, actas Eonstitucionales y -
formas de gobierno prueban ese profundo deseo de orga-
nizacidén, esta inquietud se prolongd casi hasta nues--

tros dias..." {9)

Cierto es que en la opinidn unanime de los histo-

{9) Gonzadlez Cosio, Arturo. El Poder Piblico y la Ju-
risdiccibn en Materia Administrativa. México. Edi
torial Porrfla. 1982. Pig. 32.
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riadores se encuentra la idea de que la tendencia cam-
biante del M&xico Independiente fue negativa para el -
desarrollo del pals, sumiéndole en el marasmo polftico
y social en el que actualmente se encuentra. Sin em--
bargo, no cabe duda que esta propensifn al cambio de -
esta etapa de nuestra historia la hizo propicia para -
albergar los claros antecedentes de la empresa pdblica

que hemos marcado.
1.3, En la Etapa Revolucionaria.

Dada la dificultad que existe para delimitar crono
légicamente esta etapa, puesto que algunos historiado--
res la extienden, en su fin, porgue su principio no de~
ja lugar a dudas, " hasta ld expulsidn de -~
Calles, Morones y sus secuaces y algunés otros hasta =~
el sofocamiento de la rebelifn del general Cedillo, no-
sotros habremos de considerar, para fijarla, el dltimo
de los limites aludidos., Por consiguiente, todos los -
antecedentes e indicios‘que apuntaremos se ubican en -

el lapso comprendido entre 1910 y 1938,

Establecidas estas premisas, debemos advertir que

en los primeros afios de la Revoluci6n es prdcticamente
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imposible detectar un antecedente claro. Aseverar en -

forma categdrica que en los primeros afios de lucha ar-

mada hubo tal o cual antecedente resulta sumamente ---

arriesgado, y tal pronunciamiento nos expondria a comg
ter los mismos yerros que hemos venido destacando. Si

acaso, tendriamos como antecedentes los diversos ban--

cos y sucursales que los diversos jefes revolucionarios
instituian para la impresidn del dineroc que convertia,-
al menos defacto, a su faccidn en un Gobierno. Dichos-
"bancos" proliferaron en Chihuahua, en Coahuila, en Du-
rango y en Guanajuato. Imprimian los famosos “bilimbi--
ques" y suponian la preocupacidén de los Gobiernos de---
facto por intervenir de alguna forma en la economia. --
Empero, considerar estas -preocupaciones "de interven---
cionismo y regulacidn" como antecedentes de la empresa-
piublica equivale a forzar demasiado nuestra moderna ---
idea de paraestatalidad para que embone en los supues--

tos.

En esos primeros afios de Revolucidn no hay manifes-
taciones concretas de la empresa piiblica. Lo {inico que
tenemos es preocupacidn de la faccidn carrancista por -
intervenir y regular el panorama ccondmico, nolitico --
y social de este pais. Dicho deseo - "intervencionista" -

Pl 2 x
se expresO en estos terminos:
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"La voluntad politica de adoptar un Proyecto Nacip
nal de Desarrollo Nacicnal se tradujo en la adicidn al
Plan de Guadalupe del 12 de diciembre de 1914 cuyé. ar-
ticulo 2 faculté al Titular del Ejecutive a expedir le
yes, disposiciones y medidas encaminadas a dar satis--
faccibn a las necesidades econdmicas, sociales y poli-
ticas del pais. Para este efecto, se previd llevar a-
cabo las reformas para establecer un régimen que garan
tizara la igualdad de los mexicanos entre si; leyes --
agrarias que favorecieran la pequefia propiedad, disol-
viendo los latifundios y restituyendo a los pueblos -~
sus tierras; leyes destinadas a establecer un sistema--

equitativo de impuestos..." (10)

Esta voluntad politica del Plan de Guadalupe cald-
hondo en el ambiente revolucionario de aquel entonces.
La necesidad de colmar las exigencias sociales encon--
trd satisfacciidn con la Carta Magna de 1917. En el su
premo documento politico, por primera vez se contempld
la existencia de las empresas pﬁblicas en virtud de -~

io que se dispuso en su articulo 123, fraccidn XXXI, -

que a‘la letra dice:

{10} varios autores. Aspectos Juridicos de la Planea--
cidn en México. Secretaria de Programacidn y Pre-
supuesto. México. Edit. Porrfla. 198l. Pagina 116.
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"La aplicacidén de las leyes de trabajo correspon--
de a las autoridades de los Estados, en sus respecti--
vas jusrisdicciones, pero es de la competencia exclusi
va de las autoridades federales en los asuntos relati-

vOoS a... b) Empresas:

1.- Aquéllas que sean administradas en forma di---
recta o descentralizada, por el gobierno federal..." -

(1.

Esta disposicién marcd un hito en nuestra legisla--
cidn. A partir de ella, no cabia la menor duda de que-
la empresa pliblica era un instrumento perfectamente ~---
compatible con nuestras normas vigentes. A partir de -
esa disposicidn, el Gobiernc Constitucionalista conta--
ba con el beneplacito necesario para poder utilizar al-
gﬁna forma de empresa publica en sus propdsitos de re--
gular directaménte la vida econdmica, politica y so---
cial de nuestro pais. Sin embargo, y pese a contar -~ '
con los instrumentos idéneos para el efécto, sblo se -
concibid el establecimiento de un Departamento de Con-
traloria, que tenia como misidn proponer reformas y meg
didas para mejorar el aparato administrativo. Dicho -

Departamento de Contraloria funciond de 1917 a 1934 y-

{11) Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos. México. Editores Mexicanos. 1983. Piginas-
123-124.
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fue el instrumento mis cercano, con el que contd el Go-
bierno Carrancista para realizar las pridridades que sc
habian trazado en el Plan de Guadalupe, a lo qgue es la-

empresa piblica.

‘Fué hasta 1925 cuando la intervencién del Estado se
tornd mas decidida. En 1925 surgid la convicecidén de va-
lerse de la empresa publica, tal como se desprende de -

la siguiente cita:

“Fue bésicamenté a partir de 1925-al igual que la -
mayor parte de los palses de América‘Latina-que, para -
cumplir algunas de sus nucvas funciones, ol Zstedo Mexi
cano recurrid de manera importante a formas juridico ad
ministrativas difer?ntes de las centraliiadas,‘por juz-
garlas mds adecuadas para la mejor y mis eficiente rea-
lizacién de las actividades en las qﬁe determina o se -
ve forzado a participar directamente, Si bien, como se-
ha dicho, desde el siglo pasado han existido algunos --
ejemplos de instituciones gubernamentales destinadas a-
redular y fomentar diversos aspectos de la vida econdmi
ca del pals principalmente relacionados con la acfivi——
dad primaria y la industria textil-, es a partir de la-
etapa posterior a la Revolucidén de 1910-1917 cuando el-

niimero y la variedad de estas instituciones cobrd impor
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tancia dentro de la hdministracidn Piblica Federal.” --
(12).

Con esta fifqe conviccidn de valerse de la’empresa—
piiblica para cumplir con sus nuevos cometidos, el Eéta—
do aqspicié el surgimiento de organismos que ya consti-
tﬁyeron verdaderas herramientas de regulacidén de la mar
cha econdmica del pafs. Con toda propiedad puede lla--
marseles empresas de Estado, porgue la empresa estatal-
no solamente estd constreiiida a asumir la forma de una-
sociedad mercantil, sino gue puede adoptar cualesquiera‘
otra modalidad organizativa, como el fideicomiso, por -
mencionar una. Con . toda propiédad se les puede llanar
a estos organismos empresas piiblicas, porque la idea de
la intervencidn del Estad6 en diversos asbectos de la -
vida nacional ya fue contemplado por articulos consti--
tucionales como el 3, el 27 y el 28, los organismos alu

didos fueron los siguienteé:
l.- El Banco de México
2.- El Banco Nacional de Crédito Agricola

3.- La Comisidn Nacional Bancaria.

(12) Carrillo céstro, Alejandro y Garcia Ramirez, Sergio
Las Empresas Piiblicas en México. México.Editor Mi--
guel Angel Porriia. 1983. Pag. 38.
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4.- La Comisi6n Nacional de Caminos.
5.~ La Comisi6n de Irrigacitn.

La idea de que las empresas p@blicas constitufan -
monopolios de Estado se perfilsé con las circunstancias
que rodearon a la fundacién dei Banco de México, las -

que fueron &stas:

"Uno de los actos mds trascendentales del Gobierno
del general Plutarqo Elfas Calles, fue la fundacidén del

Banco de México.

En.el mes de junio de 1925, la Tesorerfa General -
de la Nacifn anuncié oficialmente gue habfa una existen
cia de 36 millones de pesos en caja, destinados~a for--
mar el capital del Banco dnico de Emisifn que préxima--

mente se fundarfa..."(13)

1a idea del Banco tnico acompafidé a la de mejora--
miento social y reordenacifn ecéncmica, prioridades es
tas Gltimas que fueron las que originaron la crécioén -
del Banco de Crédito Agrfcola, como puede constatarse

de la siguiente cita:

(13) Casasola, Gustavo. Historia Grdfica de la Revolucién Mexicana,
MSxico Editorial Trillas. 1973, pdgina-1724. Tomo 5.
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"Como una puerta de bienestar para los hombres del-
campo, el Presidente de la Repitblica, general Plutarco-
Elias Calles, inaugurd el 10 de marzo de 1926 el Banco-

de Crédito Agricola.

ﬁEsta nueva institucidn refaccionaria se estima de-
gran trascendencia para el pals; en estos momentos de -
reconstruccién nacional que lleva a efecto el gobierno-
del general Calles, van a traducirse muy pronto en cam-
pos feraces, extensos regadios y actividades de tierras
ociosas..." decian las rotativas metropolitanas al que-
dar establecido el edificio del Banco Nacional de Cré&di

to Piblico." (14).

Es incuestionable que estos organismos ya devinie--
ron en auténticas empresas de Estado. Reunian la mayor
parte de los requisiﬁos gue deblan de comigar las em---
presas phblicas. 8Sin embargo, en este panorama de inno
vacioneshhacian falta organismos gue permitieran al Es-
tado afirmar su derecho soberano de manejar, conforme -
a los nuevos, en aquel entonces, lineamientos constitu-
cionales los recursos naturales que son propios de la -

Nacién. En esa perspectiva, aparecen entidades como la

(14) casasola, Gustavo. Historia Grafica de la Revolu-~
cidn Mexicana. liéxico. Editorial Trillas. 1973, -
pagina 1733, Tomo 5.
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Comisidn Federal de Electricidad y la Comisidn de Fomen
to Minero, en 1937, bajo la presidencia de Lazaro Cirdg
nas, creadas para acgbar con la siguiente situacidn and

mala.

"Las empresas generadoras de energia vienen funcio-
nando al amparo de concesiones expedidés durante una é-
poca en que no se concebia. claramente la naturaleza ju-
ridica de las empresas de servicios pilblicos, y por esa
circunstapcia, asi como por la falta de legislacidn, --
las compafiias operaban hasta hace poco tiempo sin suje-
cidén a un control de parte del Estado, que velara p;r -

los intereses sociales comprometidos." (15).

El punto culminante de este propdsito de reafirma--
cidn de la potestad soberana sobre los bienes naciona--
les lo constituyd la famosa expropiacidén petrolera, con
el consecuente surgimiento de PEMEX. Con la aparicién -
de la principalisima paraestatal, se hizo casi ineludi~
ble la liga de las empresas de Estado con el manejo de-
los recursos naturales. Esta liga es tan poderosa que-
la Ley para el Control de los Organismos Descentraliza-

dos y Empresas de Participacidn Estatal se vale de ----

(15) Carrillo Castro, Alejandro y Garcia Ramirez, Ser--
gio. Las Empresas Phiblicas en México. México. Edi-
tor Miguel Angel Porria. 1983. pag. 39.
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ella para definir la empresa pliblica, como veremos mis-
adelante. Pero a pesar de (ue estas empresas piblicas-
reunieron en torno suyo pricticamente todos los elemen-
tos conceptuales que definen a la empresa de este géne-
ro,_hacc falta destacar un elemento conceptual que es -
impéescindible en la definicidn, y que es el de planea-

cién.

Ciertamente hemos visto "vestigios" de lo que pudie
ra considerarse como planeacidn de las empresas pibli--
cas. Sin embargo, ninguno de esos vestigios tuvo carac
teres tan definidos y consistentes de programa sistemi-
tico como el Plan Sexenal de tiempos cardenistas, conce

bido en estos términos:

"El primero de los planes sexenales, elaboradorpor-
el Partido Nacional Revolucionario, pugnd por reestruc-
turar la administracién pliblica para la mejor realiza--
cidén de la Reforma Agraria, la intensificacién de las -
obras de riego y el mejoramiento social y econdmico de-
los campesinos y obreros. Como metas del plan de seﬁala-
miento de la reestructuracién del érden juridico y el -
majoramiento econdmico y soclal de los campcsinos y ohre-
ros. También como meta del plan se sefiald el mejoramiento

de los procedimientos de administracidn de justicia, y en -
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el campo -econdmico, se recomendd la nacionalizacidn de-
los recursos ngturales, la atencidn de las regiones mi-
neras productivas y la reestructuracidén de las activida
des comarciales e industriales, para incrementar la ca-
pacidad interna de 1a.produccién. Al Estado se le atri
buyeron funciones de arbitro en el mantenimiento del bi
den y la coordinacién econéﬁicaviﬁdispensable entre in-

dividuos, comerciantes y consumidores." (16).

Por la existencia de este Plan, podemos explicarnos
ﬁuy bien e1>amplio auspicio que tuvieron empresas cbmb—
FERTIMEX, SOMEX Y PEMEX en la época cardenista. ¥ éor-
la qxistencia de este Plan podenos entender porque no -
es acertado calificar a cierto organismo o entidad como
empresa piblica si no refine todos los elementos técniw-
cos que definen a ééta. El estudio de la Epoca Colo---
niai nos permitid comprender que no pueden ser conside-
rados como verdadercs antecedentes de la empresa plbli-
ca manifestaciones que en puridad no configuran monopo-
lios de Bstado. Ahora, al estudiar la etapa Revolucio-
naria, comprobamos que s6lo la conjuncién-de todos los-
elementos conceptuales de la idea de empresa piblica --

nos posibilita para hablar de la cxistencia de organis-

(16) Varios Autores. Aspectos Juridicos de la Planeca--
cibén en México. Editorial Porrfa. 1981. PAgina
24, Sccretaria de Programacién.
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mos que asumeﬁ esta modalidad organizativa. A través

del estudio de sus antecedentes, queda demostrado el -
punto de vista referente a la doctrina, que ve a la em
presa p@blica como una forma de organizacién "sui géng
ris". Haclendo énfasis a esa doctrina, que ve a la en
presa p@iblica como un ente organizativo y, se encuen--

tra perfeétamente reflejado en esta cita:

"La empresa pdblica, estb es, la unidad econfbmica
de produccién de bienes y prestacibén de servicios a cu
yas caracteristicas se haré referencia en este trabajo,
nace y se desarrolla dentro de un marco de condiciones
politicas, econbmicas, sociales ijurIdicas que le con
fieren rafz y sentido especifico. No‘tendria objeto,~
en una exposicién sumaria como la presente-destinada a
examinar de modo exclusivo a la empresa ptiblica en ---
México -intentar ei andlisis de este concepto a la luz-
de otras experiencias nacionales, Un estudio compara-
tivo de esta naturaleza revelarfa, sin embargo, el --
cardcter esencialmente politico de la empresa p@blica,
vinculada a la evolucifn del Estado y, por ende, a los
tipos de organizacifn de poder y de los procesos socla
les con sus mdltiples proyecciones. Se trata entonces
de un fenémeno histbrico, contingente, que serfa diff-

cil de atrapar, formal y materialmente, en una sola --
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caracterizacifén, con validez universal y constante”.

(17).

Profunda razénvfienen las palabras citadas, en el
sentido de que es diffcil encontrar una caracteriza~---
cibn a la empresa piblica. Pero en el reto de hallar-
la, empezaremos a tratar en el siguiente capftulo el -

punto de sus elementos conceptuales.

(17) Carrillo Castro, Alejandro y Garcfa Ramirez, Sexr--
gio. Las Empresas Pfiblicas en Mé&xico. México. --
Editor Miguel Angel Porrfia. 1983, Pigina 5.




CAPITULO II

SENTIDO POLITICO DE LAS EMPRESAS EN LA

ADMINISTRACION PUBLICA
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2.1, Elementos Conceptuales.

En el anterior capitulo vimos con claridad que la -
conjuncidn de todos sus elementos conceptuales es nece-
saria para que la empresa publica exista, Si falta al-
guné de estos elementos, no podremos hablar con propie-
dad de que tal o cual entidad es una empresa piblica. -
Ubicados en estas premisas, tenemos que tratar el primé
ro de los elementos conceptuales que es la nocidn de em

presa.

¢Cuil es la nocidn de empresa que nos sirve para lo
grar la caracterizacidn? Tenemos tras opciones gue nos-
pueden proporcionar la nocidn, gque son:

l.- La econdmico~-tradicional,

2.- La jurldico-laboral.

3.- La inductiva,

La opcidn econdmica tradicional nos habla de la em-
presa “"como unidad de los factores de produccidn que --

sirve para la produccidn de bienes y servicios", como -

ya lo vinos en la anterior cita que transcribimos. Esta
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nocidén de lo gue es empresa se repite casi de "nanera--
universal” no sdlo en los tratados de Economia, sino --
también en la mayoria de las obras que se han escrito -
soSre Derecho Adminiéfrativo. Tal nocidn tiene la evi-
dente ventaja de ser simple y de evitarvcomplicaciones-
tedricas para la caracterizacidn de la empresa. Sin ~--
embargo, arrastra a un problema insoluble a todos aque-
llos que le acogen, problema que se sintetiza en estos-

términos:

"Desde luego, el cohcepto de empresa se encuentra -
en plena evolucidn y en materia juridica no tiene una -
.fisonomia particular, por lo menot en éxico, puesto --
que no es una persona juridico-colectiva, a pesar de --
que diversas normas habl&n de ella, es fundamentalmen--
te una nocidn de caricter econdmico y a veces politico,
de la que no se han particularizado sus caracteristicas
especificas y que, en el campo de la economia, se le --
concibe como la organizacién técnico-econdmica de los -
factores dé la produccidén, fundamentalmente trabajo, ng.
turaleza y capital, para obtener bienes y servicios, ~-
destinados al consumo, con la intencidén de obtener bene

ficios". (18).

(18) Acosta Romero, Miguel. Teoria General del Derecho-
Administrativo. México. Editorial Porrila., 1982. P3
gina 236.
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Grande sin duda es el inconveniente de esta nocién,
puesto que lo que hace no es definir, por lo menos apro
ximadamente, lo que es la empresa, sino que nos introdu
ce en la constante controversia acerca de las teorfas -
de la personalidad. Sumidos en esta controversia, no -
sabieﬁdo sl la empresa es una persona o no lo es, esta-
mos muy alejados de lograr la caracterizacifn de la em~
presa pfiblica, por lo que se refiere a su primer elemen

to conceptual, por lo que acudimos a la segunda opcibn,

Ya anteriormente vimos que de la maximé norma labo
ral (el articulo 123, fraccifn. XXXI, de la Carta Magna)
Surgid la primera pauta jurfdica que permitis el funcio
namiento de la empresa plblica. Tal circunstancia nos
obliga a recurrir otra vez al campo del Derecho Laboral,
para tratar de obtener una nocifn mds adecuada de lo que
eg la empresa. Asi, ﬁenemos el articulo 16 de la Ley Fe

deral del Trabajo, que nos dice lo siguiente:

"Para los efectos de las normas de trabajo, se en-
tiende por empresa la unidad econbémica de produccién o
distribucidén de bienes y servicios y por establecimien-
to la unidad técnica gque como sucursal, agencia u otra

forma sejemante, sea parte integrante y contribuya a la rea
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lizacién de los fines de la empresa". (19)

gsta alternativa no nos produjo mejores resultados
que la primera; -nos deja sumidos en el‘mismo marasmo -~
que }a primera. La innovacién gque se supone introduce
la Léy Federal es la distincibn entre empresa y estable
cimiento. '@licha distincifn tiene su base en considerar
al establecimiento como "unidad técnica". Esta distin
cidn, tan alabada por los especialistas en Derecho del
Trabajo, en el senti@o de que permite atribuir a quién
corresponde la carga de las obligaciones laborales, y =~
por los especialistas en Fiscal, porque permite tener -
un mejor control sobre los causantes, no puede tener © -
éxito en nuestro esfuerzo por caracterizar a la empresa
pliblica, puesto gque en un amplio sector de la doctrina
de Administrativo considera que la empresa pdblica y el
establecimiento pGiblico son lo mismo. En base a este -
detalle, de poco nos puede servir la nocifn jurifdico-la
bofal de 10 que es la empresa. Recurrimos a la tergera.

opcién,

La nocibén inductiva parte de un supuesto incontro-

vertible, que es la imposibilidad de definir lo que es

(19 ) Iey Pederal del Trabajo. México, Editorial Porrtia, 1980. -
pagina 30.
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lé empresa en forma satisfactoria y convencional. Ante-
esta dificultad, es mas practico dedicarse a enunciar -
agquellos rasgos que aparecen como propios de la activi-
dad empresarial, y gue sirven para que todo mundo‘coin-
cida, en forma mas o menos conveniente, en seflalar gue-
tal ¢ cual organismo se dedica a la actividad empresa--
rial. De esta manera, la nocidn inductiva plantea los-

siguientes puntos:

El empresario, con relacidén a los otros factores de
la produccidn, desempefia un diverso tipo de éctividad, -
su trabajo es "sui generis'y presenta varios aspectos di-

ferenciales:

1) Es un trabajo de direccidn o de coordinacidn; se-
encarga de coordinar o dirigir los factores productivos-

para poder combinar la cantidad necesaria de trabajo.

2) Su trabajo también es de invencidn. El empresa--
rio se distingue del trabajador; porque este dltimo reci
be una orden, la cumple y terminada su misidn no le im-~
porta el sistema de precios o los problemas de concﬁrreg

cia con los articulos producidos. El empresario, por el-

contrario, tiene que estar constantemente aportando nue-
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vas ideas. El hecho de calcular que trabajadores son -~
mds aptos para dedicarlos a determinadas operaciones, --
es ya una idea que parte de su mente para lograr mayores

ganancias.

3.- Es un trabajo de creacidn de clientela. El em-
presario no se cﬁnforma con llevar a buen término el --
proceso productivo; en ocasiones necesita vender, lu---
char por conservarse en competéncia en el mercado, estu
diar el consumo de lqs biénes que se ha ocupado en pro-
ducir.fsi su misién fuera e#clusivamente producir, se--
ria un gran empresario el que mayor ndmero de produc--
tos sacara al mercado. En cuanto a los emolumentos, --
cuando a un obrero no conviene el salario, estd en apti
tud de cambiarse a otro emplec y compensa las pérdidas-
del primero con las ganancias del segqundo. El empresa-
rio no se encuentra con tal libertad de accidn; se le -
entrega capital y se pone bajo su responsabilidad una -
empresaﬁ el hecho de que en ella fracasa,no quiere de~
cir que tenga libertad de dejarla e ir a dirigir otra empresa; -

'existe un compromiso previamente establecido por el éual-
no puede desprenderse de las obligaciones adquiridas’.

(20).

(20) Dominguez Vargas, Sergio. Teoria Econdmica., México.
Editorial Porrfta. 198l. Paginas 223-224,
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Como puede comprobarse, de las tres alternativas de
opcidn, la dltima nos es mis conveniente. Las dos prime
ras nociones cometen el error de conceptuar en abstrac-
to lo que es una empresa. Dicen que se trata de la con-
juncidn de los factores de la produccidn, pero esa con-
Juncidén puede darse sin que exista precisamente ahi una
empresa. Nos dicen que “estéblecimiento es una unidad-
técnica, como si la empresa no lo fuera, siendo gue la-
tan aludida conjuncidn de los factores de la produccidn
no exigiere una sensible aplicacidn de la técnica. Con-
esta tercera nocidén estamos en aptitud de cbmprender el
primero de los elementos conceptuales que caracterizén-
a la empresa piiblica. No obstante ello, habremos de de
tenernos un poco en este punio y procederemos a la defi
nicion de la empresa pfiblica, cuando hayamos abordado--
el concepto juridico de la paraestatalidad. Sigamos, --
pues, con los otros elementos conceptuales que constitu

yen el entorno de ia empresa piblica.

Al hablar de la Etapa Revolucionaria, vimos la im--
portanéia que tuvo el que la existencia de las empresas
paraestatéles fuera contemplada por nuestra Carxrta Magna
asi, los articulos 3, 27 y el 123, fraccidn XXXI, son -
ilustrativos de esta importancia. Pero a pesar de que -
con estos articulos bastaria para suponer que la exis--

" tencia y funcionamiento estd ‘'satfsfactorianente - contem--
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S a Ler 1o Constitucidn. Sin embargo, la 'legalidac"

de las empresas paraestatales y organismos anidlogos era
cuestionada, fundamentalmente por los "puristas del De-
recho" y por los representantes de la iniciativa priva-
da. Se hizo necesario que surgieran articules éonstitg
cionales que no dejaran lugar a dudas sobre la legali--
dad de los organismos paraestatales. Asl, se concibie-

ron los articulos 90, 25 y 28 de la Carta Magna. El 90-

dispone lo siguiente:

"La Administracidn Pliblica Federal serid centralizada
y paraestatal, conforme a la Ley Orginica gue expida el-
Congreso, qgue distribuird los negocios del order adminis
trativo de la Fecderacidn que estarin a cargo de las Se--
cretarias de Estado y Departamentos Administrativos y --
definird las bases generales de creacidn de las entida--
des paraestatales y ia intervencidn del Ejecutivo Fede--

ral en su operacién.

Las leyes determinarin las relaciones entre las enti
dades paraestatales y el Ejecutivo Federal o entre éstas
y las Secretarias de Estado y Departamentos Administrati

vos". (21).

(21) Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos. México. Editores.Unidos Mexicanos. 1983. Pag.79




—42_

El articulo 25, por lo que concierne a la empresa pl

blica, nos dice lo siguiente:

"... El Sector P@blico tendrd a su cargo de manera -
exclusiva ‘las Areas estratégicas que se sefialan en el ar-
tfculo 28 parrafo cuarto de la Constitucién, mantenimien-
to siempre el Gobierno Federal la propiedad y el control

sobre los organismos que en su caso se establezcan",..(22)

El articulo 28, al respecto de la empresa publica. -

nos dice esto:

Jﬁl Estado contard con los orgenismos y empresas que
requiera para él eficaz manejo de las &reas estratégicaé
a su cargo ¥ en las actividades de cardcter prioritario
donde, de acuerdo con las leyes, participe por sf o con

los sectores social y privado™. (23)

De la lectura de estos pardmetros constitucionales

podemos obtener estas implicaciones:

1.- La legalidad de las empresas pdblicas, y del sec

tor paraestatal en general, ha quedado fuera de dudas.

{22 Constituci®n Op, Cit. péagina 20,
(23) ConstituciSn Op. Cit. paginas 37 y 38.
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2o- La o _pcoo olblic, cuncue tone wedelos or,.ni-
zacionales de la empresa privada, no puede ser asimila-
da Integramente a los pardmctros gque rigen a ésta, vor

N »
que entra a concurrir a los mercados con ésta y con el-

sector social.

3.~ La empresa piiblica sdlo debe funcionar en aque-
llos renglones que sean de estricta prioridad para el -

desarrollo nacional.

4.~ El criterio para determinar cuales son las "es-
trictas prioridades de desarrollo" se encuentra dado --
por la enunciacidn de los monopolios de Estado que hace

el articulo 28 constitucional.

5.~ El marco constitucional constituye el segundo -
elemento conceptual imprescindible para definir a la em

presa piiblica, al lado del concepto de empresa.

A despecho de estas inferencias, el siempre critico -
Burgoa cuestiona este elemento conceptual de la empresa

pliblica en los siguiéntes términos:

“Por otra parte, la disposicidén contenida en dicho-

parrafo (habla del pirrafo del articulo 28 que se refie
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re a los monopolios de Estado), que tiende absoluta--
mente a suprimir la libertad econdmica, indica que, a
demds de las actividades monopolisticas sefialadas, se
considerarin como funciones exclusivas del Estado ---
"Las actividades gque expresanente sefialen las leyes -
que expida el Congreso de la Unidn". Esta prevencidn
faculta a este drgano legislatiyo y evidentemente al-
Ejecutivo Federal como iniciador de leyes ante &1, pg'
ra considerar como monopolio estatal cualquier activi-
dad de los particulares aunque no tenga caricter econd
mico, pues la disposicidn constitucional comentada no-
emplea ese adjetivo. De esta manera, dichos drganos --
de gobierno estin facultados para concentrar en favor-
de la entidad estatal cualesquiera actividades que tra
dicionalmente se han desplegado dentro de la drbita --
juridica de los gobernados o destinatarios del poder -
plblico, pudiéndose.incluir haséa el ejercicio de cual

quier profesidén en forma ominosa". (24).

Indudablemente que'a esta critica puede formularse
la objecidn de que la inclusidn de los articulos "delji
neadores de la Rectoria del Estado" en el capitulo de-
las “Garantias Individuales" obliga, ineludiblemente,-

tanto al Ejecutivo como al Legislativo a respetar los ~

(24) Burgoa, Ignacio. Las Garantias Individuales. Méxi-
co. Editorial Porridia. 1983.Pagina 710.
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derechos plblicos subjetivou, nmduime gue actualnente-

ha quedado bien claro, a nivel doctrinal y jurispruden
cial, que el Legislativo no gueda aicnto de csta obhlica
cidn. Hasta el mismo Burgoa reconoce,'en el desarrollo-
posterior de su obra que citamos, el peso de esta 6bje—
cidén. Sin embargo, es indudable que esta critica tiene
un aspecto positivo, que es el de resaltar la indefecti
ble vinculacién que debe tener el concepto de la empre-

sa pliblica con el marco constitucional.

El concepto referido todavia requiere de otro ele--
mento para su conformacidn. Mo puede entenderse a la em
presa piiblica sin que hagamos mencidén del imperativo so
cioecondmico que la justifica y legitima, el cual se en

cuentra magnificamente expresado en estas palabras:

"...bajo la presidén de distintas fuentes, con la -=
creciente fuerza politica y social del pueblo, el desa-
rrollo de laﬂriqueza y la poblacidn, la transformacidn-
de la'organizacién econdmica, las concepciones de la po
litica y de la asistencia social, la magnitud duracidn-
y dimensidén de los fendmenos econdmicos y sociales como
la crisis y la desocupacidn, requieren la intervencidn-
del Estado para sostener losfucizac de la economia nacional

con obras piblicas y asistencias varias". (25).

(25) Acosta Romero, Miguel, Teoria General del Derecho-
Administrativo. México. Editorial Porria. 1982.
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Todavia mds criticado que el anterior elemento con-
ceptual se encuentra éste. Los principalisimos detrac-
tores del intervencionismo estatal, gue son desde luego
los representantes de la iniciativa privada, ven en es-
te elemento una influencia "perturbadora de cargcter -
idedldgico radical". Segfin ellos, tras el imperativo sg
cioecondmico que legitima la existencia de las empresas
de Estado se esconde . el avieso propdsito de desplazar;
por coﬁpleto a la iniciativa privada de las éctividades
econdmicas . Hay gue reconocer gue ciertos excesos en-
la conduccidn de las empresas piblicas justifican esa -
preocupacidn. Sin embargo, también debemos apuntar que
esa preocupacidn raya generalmente en la “parencia®, --
porgue el imperativo social multicitado no solamente re
viste un carfcter "ideoldgico-radical, como a primera-
vista pudiera parecer, sino que el imperativo social --
también incide en problemiticas que van mis allid de lo-
estrictamente ideoldgico, como lo es la gue atafie al -~
concepto mismo del Derecho y las ramas que lo componen.
Lo que seflalamos puede comprobarse por medic de la si--

guiente cita:

"Asistimos en nuestros dias al fendmeno sociolbgico
juridico de la formacibén de una nueva rama del Derechgv
el Derecho Social. Ella estd surgiendo como resultado -

de poderosa corriente ideoldégica y de la presibn econd-
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nica y politica de la clase media vy de la llamada cla-
se popular; pero alin no acaba de definirse conpletanen
te y ofrece, en esta hora, miiltiples confusiones v ma-
lentendidos qhevameritan serio y profundo andlisis pa-

ra delimitar sus contornos y fijar su contenido". (26)

A esto hay que agregar ia circunstancia de gue el-
imperativo social, si se le observa sin manicqueismo, -
nada tiene que ver con planteanientos radicales, ya --
gue los economistas ortocdloxos han sefialado, una y mil
vecos, que redistribuir la riqueza, en la forma mis am
plia posible, cohstituye una de las primeras finalida-
des que debe proponerse toda economia. Con esta distri
bucién, o redistribucidn, segln ellos, se alcanzan ni-
veles Optimos de consumo, de ahorro y de inversidn que
hacen saludables a las economias. Nada de radical ve--
mos, pues, en estas observaciones, pero si vemos, en -
contrapartida, la liga indisoluble que hay entre el im
perativo social y el concepto de la empresa piblica., -
Esta liga constituye el tercer elemento conceptual de-
la definicidn de la empresa piihlica, y nos coloca en -
aptitud de proporcionar un concepto nuestro de la em--

presa de Estado. Sin embargo, este concepto no podria'

{26) Mendieta Niifiez, Lucio. El Derecho Social. Mézico.
Editorial Porrila. 1980. Pigina 9.
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ser completo sin que antes abordemos el concepto juridi
co de paraestatalidad, que trataremos en el siguiente -

apartado.
2.2..Concepto juridico de la paraestatalidad.

Este concepto se perfila con los articulos constitu-
cionales que hemos mencionado. Pero también encuentra -
delineamiento con los articulos 3, 45, 46, 47, 48, 49, -
50, 51, 52, 53, 54, 55, 56, y 57 de la Ley Orgénica de -
la Administracidén Pilblica, Ley que vino a sustituir a la
ley para el control por parte del Gobierno Federal de «-
los Organismos Descentralizados y Empresas dc Participa-
cidn Estatal,.del 31 de diciembre de 1970. Por principio
de cuentas, debemos apuntar que en la vigente Ley orgénl
ca el concepto juridipo de la paraestatalidad no se en--
cuentra descrito en forma explicita. Se necesita inferir
lo de las siguidntes'implicaciones que se desprenden de-

los referidos articulos de la Ley, que son éstas:

1.- La Administracidn Pliblica Paraestatal esti con-~
formada por Organismos Descentralizados, Empresas de Pax
ticipacidn Estatal, Instituciones Nacionales de Seguros-

y Fianzas y Fideicomisos.
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2.~ la manifestacidn preponcerante ¢ la urounio-
tracidn Piblica Paraestatal es la empresa de participa-
cidn estatal, en virtud de qgue la Ley Orginica la regu-
la mis detalladamente que las demids manifestaciones o -
modalidades, cnunciadas en la primera implicacidn que ~

desprendimos.

TT773)< La empresa piiblica puede ser de dos clases. Una
es la de participacidn estatal mayoritaria, que existe-
cuando alglin organismo descehtralizado, institucidén de-
crédito v, en general, cualquiera otra de las modalida-
des de la Administracidn Plblica Paraestatal, sea o '=--
sean propietarios del 50% 6 mds del capital social, ---
cuando hay& una serie de acciones que sdlo puedan ser -
suscriﬁas por el Gobierné Federal o cuando el Gobierno-
ngeral tenga la facultad de nombrar a los miembros de-
la junta directiva, presidentes del consejo, etc. La --
otra es la de p&rticipacién estatal minoritaria, que -~
existe cuands algiin o algunos organismos paraestatales-
s6lo cuentan con una proporcidn del 25 al 50% del capi-'
tal social y tiene, el Gobierno Federal, derecho a nom-
brar un Comisario para que ejerza vigilancia, Comisario
nombrado por la cabeza de sector correspondiente, pre--
via opinidén de la Secretaria de la Contraloria de la Fe

deracidn.
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4.- La liga entre la Administracifn Pdblica Paraes-
tatal y la Centralizada se lleva a cabo a‘través de la -
sectorizacibén de actividades. La sectorizacién de acti-
vidades implica que cierta Secretaria de Estado se con--
vierta en cabeza de sector y cqnduzca los planes y obje-
tivoé'a desarrollar por el sector que gufa. Las Secreta
rias de Estado son las directamente responsables de la -

sectorizacién de actividades ante el Presidente.

A este concepto jurfdico de la paraestatalidad le -

podemos formular las siguientes objeciones:

l1.- Con su "tendencia inductiva" no nos da ni si---
quiera un minimo acercamiento para formarnos alguna no--

cidén de lo que es la paraestatalidad.

2.~ Siembra la confusién sobre si el sector paraes
tatal se ha de definir por las modalidades que le co---
rrespbnden a éstas, se han de definir por el concepto -

de paraestatalidad.

3.~ No es tan completo como él que expresaba la Ley
para el Control, de los Organismos Descentralizados y Em-
. presas de participacién Estatal, pueé omite dar siquiera
una mfnima caracterizaci6n de los organismos descentra-
lizados, caracterizacibén que si encontramos en el artfcu

lo 2 de la Ley para el Control, que a continuacién transcribimos:
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"para los fines de este capitulo, son organismos --
descentralizados las personas morales creadas por ley -
del Congreso de la Unidn o decreto del Ejecutivo Fede--
ral, cualquiera que sea la forma o estructura gue adop-

ten, siempre que refinan estos requisitos:

I.- Que su patrimonio se constituya total o parcial
mente con fondos o bienes federales o de otros organis-
mos descentralizados, asignaciones, subsidios, concesig
nes o derechos gue le aporte u otorgue el gobierno fede

ral o con el rendimiento de un impuesto especifico, y -

II.- Que su objeto o fines sean la prestacidn de un
servicio pliblico o social, la explotacibén ce blenes o -
recursos propiedad de la nacidn, la investigacién cien-
tifica y tecnoldgica, o la obtencidn y aplicacibn de re
cursos para fines de. asistencia o seguridad social', --

{27).

La amplia caracterizacidn de lo que son organismos-
descentralizados, que nos proporciona la Ley para el --
Control, v la que tiene la empresa pihlica en esa misma

Ley y en la Orgdnica de la Administracién, nos lleva a-

(27) Ley para el Control por Parte del Gobierno Federal
de los organismpos descentralizados y Dmpresas de -
participacidén Estatal en el ejemplar e la Ley Or-
gdnica de la Administracidn. México. Rdit. Porria-
1985, Pag. 60.
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preguntar, ante la falta de un concepto general -juriadi
co de la paraestatalidad, épor cuil de las dos caracteri
zaciones, de la empresa o la de los organismos descen---
tralizados, obtenemos:él concepto juridico de la paraes-

tatalidad?

La pregunta se resolveria a favor de la caracteriza-
cidn de la empresa pilblica si nos atenemos a las siguien
tes observaciones acerca de las modalidacdles que adopta -

la empresa piiblica;

“"En México, la empresa piiblica, desde sus origengs -
en el siglo pasado, tienen una clara orientacidn hacia -
las estructuras mercantilistas, con modalidades de inter
vencidn estatal, creemos ﬁue, en nuestros dlas, la mayor
proporcidn de empresas piblicas en nuestro pals adoptan--
la forma mercantil y dentro de &sta, la que mds frecuen-

temente se utiliza, es la sociedad andnima.

Sin embargo, esta afirmacidn tiene sus excepciones,-.
ya que en México hay empresas piiblicas gue son manejadas
directamente ya sea por Secretarias de Estado, o Departa
mentos Administrativos, o son organismos descentraliza--

dos" (28).

{28) Acosta Romero, iiguel. Weoria Gral. del Derecho Ad-
ministrativo, México. Editorial Porria 1982, Pigs.
242-243.
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"

Ln basce a esto, parece que lo cuprosa phblica es el
género que define al sector paraestatal. DPero si pensa
nos en lo gue se cdice en el parrafo citade, en el senti
do de gue la empresa piiblica también puede ser manejaca
directamente por Secretarfas de i#stado, entonces debe--
mos éoncluir cuc la caracterizacidn del organismo des--
centralizado es la que define al sector paraestatal. Y-
esto seria asi porque el llamado sector paraestatal.nb;‘
puede: tener vinculos directos con la Administracidn Cen
tralizada. Si la empresa piblica tiene ese vinculo, ---
quiere decir que no ﬁuede constituir el género que defi-
na a la paraestatalidad. Nusotros pensamos que la empre-
sa piiblica es el género que define a la peraestatalilad-

por estas razones:

l.- En la doctrina administrativa se empezd a ha---
blar de la descentralizacidn administrativa a raiz del-
surgimiento y funcionamiento de la empresa plblica, co-

mo gueda claro de lo que expresa esta cita:

"La descentralizacidn administrativa, en el sentido
cn el qﬁe la concebimos, tuvo su origen y desarrocllo --
tedrico en Francia, a través de la institucidn que lla-
maban establecimiento »lthlico descentralizado y que obe

decia a la necesidad prictica de atender un servicio pfi
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blico, con personal técnico esceialinacio, con indeper:-
dencia presupuestaria, gue diera flexibilidad a las ne-
cesidades econdmnicas del servicio y libre de los facto-
res y prohlemas cue iﬁpone la burocracia centralizada),-
ya que, Ce acue&do con esas ideas, el personal tenia un
estatuto juridico y personal distinto del de la burocra

cia". (29)

2.~ Siempre es acentuada la tendencia ¢e los llama-
dos organismos. descentralizados a realizar funciones em
presariales. Asi, tenemos quc PEMEX, Ferrocarriles Wa-
cionales de lMéxico y CONASUPO, por mencionar unos ejem-
plos, son orxganismos descéntralizados gue realizan una-
clara funcidn empresarial y tiene todo el status de em-
presarios, como PEMEX, pof lo que concierne al régimen-
fiscal, Incluso hasta los descentralizados con menos --
proclive a las actividades empresariales, como los dedi
cados a salud y asistencia, cada vez mis realizan acti-

vidades de eéta indole.

Por estas dos razones consideramos que la empresa-
piiblica es el género que define a la paraestatalidad.-
Consecuentemente a ello, la denominacidén del sector pa-

raestatal se torna inadecuada. Tal sector debiera lla-

{29) Acosta Romero, Miguel, Teoria General del Derecho-
Administrativo. México. Editorial Porrfia. 1902.
Pag. 213.
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marse Empresa Pfiblica, en vez de paraestatal. No obstan
te ello, la denominacibn de sector paraestatal es difi--
cil de erradicar. Y lo es porgue representa la comodi--
dad préctica de no penétrar en el andlisis que hemOS_ah-
bordado, Y lo es también porque los mecanismos que se -
tiene sobre esta parte de la Administracién Pdblica es--
t4n condicionados a la denominacién de sector paraesta--
tal, lo que se puede constatar en los articules 90 de la
Constituci6n y la serie del 46 al 56 de la Ley Orgdnica

de la Aaministracién. En esta perpectiva, debemos se---
gﬁir refiriéndonos a esta Administracién como sector pa-

raegtatal.

6£ro grave inconveniente del concepto jurfdico de -
paraestatalidad, que hemos venido criticando, estriba en
su propensién para definir a las modalidades que le con-
figuran por medio de conceptos propios del Derecho Priva

do. Asf, tenemos la siguiente muestra ilustrativa:

“Interés especial ofrece el caso de los fideicomi--
sos pliblicos, ya que constituyen uno de ios tipos de en-
tidad m&s importante dentro de la Administracibn Pdblica
Paraestatal, tanto. por su nfimero como por el voldmen de
recursos financieros que operan, por el dmbito de acti-

vidad en que se desenvuelven y también por la impreci~-
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sidn con que se manejan. El articulo 49 de la Ley Orgd

nica de la Administracidén Piblica Federal sefiala que:

"Los fideicomisos'a que se refiere esta Ley serén -
los establecidos por la Administracidn Piblica Centsali
zada, asi como los que se creen con recursos de las en-
tidades a que alude el articulo 3 del propio ordenanien

to". .

Ahora bien, y prescindiendo del origen del fideico-
miso en el Derecho anglosajdn, como "trust', lo cierto-
es que en el Derecho Mercantil Mexicano, representacdo-~
en este punto por la Ley General de Titulos y Operacio-
nes ae Crédito, el fideiqomiso aparece como una opera--
cidn crediticia, soportada por una institucidn fiducia-
ria, con base en un contrato; o dicho de otra forma: co
mo un acto mercantil, negocio unilateral, exclusivamen-

te bancario" (30).

Esta preocupacidén por "las formas organizacionales-
de Derecho Privado" ha producido dos yerros fundamenta-

les, que a saber son:

(30) Carrillo Castro, Alejandro y Garcia Ramirez, Ser-
gio. Las Empresas Piblicas en México. Editorial -
Miguel Angel Porriia.1983. Pagina 18.
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1.~ La creencia de que la empresa pdblica debe respon
der totalmente a los parémetros que rigen la vida de la em

presa privada.

2.- Una lamentable desviacidn de los recursos destina

dos para el manejo de los fideicomisos.

El hincapié en las ﬁormas de organizacién privada o=
bliga a muchos a creer que la empresa pdblica tiene una bg'
se contractual (como la del fideicomiso) y que la misma de
pe obtener la mé&xima utilidad posible, nunca operando con
pérdidas. El hecho de gue los particulares tengan cierta
ingerencia en el manejo de las llamadas paraestatales moti
va a pensar a muchos que la soberanfa del Estado, en. el ma
nejo de los recursos nacionales, no fnica y exclusiva, y -
en base a todo esto, lamentablemente llegan a confundir el
establecimiento pﬁblico.con el llamado "establecimiento de
utilidad pﬁblica‘. Ante ese deprorable yerro, los trata-
distas de la Administraci6n Pdblica observan y nos adviédr-
ten que el establecimiento pGblico no puede ser asimilado -

al establecimiento de utilidad pdblica por estas razones,

"Desde el punto de vista de su creacién, los estable
cimientos plblico se distinguen perfectamente de los esté

blecimientos de utilidad pfiblica, pues mientras que el -
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establecimiénto pfiblico constituye una parte integrante.-
del Estado, que esti realizando atribuciones de éste, el
establecimiento de utilidad ptblica constituye una organi
zacién formada por iniciativa particular, y que si recibe
una personalidad de parte del Estado, es en virtud de la
colaboracifn que presta a la realizaci6n de actividades -

que aquel debe desempeiiar”. (31)

Justo es decir que la confusién se debe en buena par
te a la influencia de cierto sector de la doctrina, que ~
ve en la llamada descentralizacifén por colaboracibén. 8Sin
embargo, creemos que la carga fundamental de la confusiﬁn
debe atribuirse al excesivo hincapié que hace el concepto
juridico de paraestatalidad.de las formas de organizacién
privada. Este hincapié llev6 a los intrumentadores de la
Ley Organica a regular en forma inadecuada la composicién
de las empresas ptiblicas, con los "seﬁalamientos de por--
centaje" indicativos de la mayor o menor participacién -
del Estado en las empresas, cuando, en buena técniéa, di-
chos "seifialamiéntos"™ debfan hacerse en los diversos casos
particulares de las empresas, especfficamente -en sus ac--
tas constitutivas, Este hincapié obr6 también para que -
la misidn del.fideicomiso se distorsionaréﬁ alcanzando ~

tal distorsidn extremos indeseables como los que aquf se

(31) Fraga, Gabino. ' Derecho Administrativo, MExico. México, Bdito
rial Porrfia. 1960, Phginas 222-223. -
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describen:

YEn la préctica, indebidamente ha ocurrido que algu-
nas fiduiciarias, violando la naturaleza de dicho contra-
to plblico, se dedican a la administraci6n de biencs de -
Domini§ Pablico o Privado de la Federacidn, en comhina—=;
cidén con los bienes de los particulares, lo cual tiene co
mo resultado verdaderos laberintos juridicos, cﬁya natura
leza no es. posible descifrar. Como ejemplo de estos £i--
deicomisos tenemos los de Puerto Vallérta y Bahifa de Ban-
deras, en Jalisco, Llano LLargo, en Acapulco... Indudable
mente gstos fideicomisos, al igual que otros muchos cuya
existencia no se j;stifica, debiendo, pasando los bienes
a los municipios, a quienes les corresponde la administrg

cidén de los servicios pdblicos". (32)

afortunadamente, en la Ley Orgdnica ya se siente ~
cierta cordura en la reglamentacién de los fideicomisos,
no haciéndola tan difusa como én la Ley para el Control
} convirtiendo a la Secretarfa de Programacidén y Presu--
puesto en el fideicomiténte dnico de la Administracidn -

pPGblica Federal.

(32) Rio Gonzdlez, Manuel del. Compendio de Derecho Ad-

ministrativo. México, Editorial Cdrdenas, 1981, -~
pégina. 179,
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jo obstante lo plausible de este pequefio paso, los -
efectos del hincapid por las formas de organizacidn pri-
vada persisten en forma negativa. Los criticos no alcan
zan a comprender qgue estas. formas organizacionales no --
son fines en si de la Administracidn Pﬁblica,‘sino {inica
mcnté‘medios para la realizacidn de otros objetivos supe
riores. A esta inapropiada conviccidn se suma una se--
rie de argumentos que la nutren poderosamgnte, Yy gue a -

saber son:

", ..Otros fundamentos para que el Estado actlié en es-
ta forma (con las modalidades de organizacidn privada ) -

son:

l.- Que al organizarse con las té&cnicas privadas, se
obtienen mejores resultados, pues la eficacia, eficien-

cia y el rendimiento son mucho mayores.

2.~ Que los funcionarios de una organizacidn privada
pueden seleccionarse entre personas mis capacitadas y --
técnicas y cue puede obtenerse su colaboracién; porque -
se pucden pagar mejores emolunmentos cque los que paga la
administracidn central.

3.- Que no existen problemas de burocratismo y defi-

ciencia administrativa, ni trabas presupuestarias, por--
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¢ue la administracidn financiera sblo depende de la om-
presa, v las disposiciones v gastos se hacen con ccleri-

dad.

4.~ Que las empresas no estdn supeditadas al régiren
jerfrquico que a veces retrasa o entorpece la actividad”.

(33)

- Sumamente halagados se sienten los detractores de la
émpresa plblica cuando oyen que Ia emprésabprivada es un
dechado de eficiencia y probabilidades. Pero sumamente-
decepcionados se encuentran cuando comprueban que la se-
rie de argumentos que hemos trénéurito es "una loa gra-

tuita", por esto:

A) Se toman las formas de organizacidn administrati-
va no tanto porque seaﬁ Yparadigna de eficiencia y probi
dadf, sino porque son hasta el momento los "méximos pro-
ductos", por llamarles de dhguna forma, que han creado~-
las ciencias y las necesidades de la Administracidn. Tal
vez en el futuro prdximo, o mis lejano, con la evolucidn
de la empresa piblica, sc disefien formas de organizacidn
gue no sean las estrictamente privadas y sean mas acorde

con la naturaleza de entidades piiblicas cuc tienen las -

{33) Acosta Romero, Miguel. Teoria :General del Derecho -
Administrativo. México. Editorial Porrfa, 1952, Paci
na 235.
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empresas paraestatales,

B) Esta3<virtﬁdes de la Administracién Privada no co
rresponden a nuestra reélidad, sino a las realidades de -
pafses con Optime nivel de desarrollo. La organizacidn -
privada en nuestro pais adolece de muchos de los vicios
que afectan a la Administraciﬁﬁ Pdblica., Contadas son -~
las excepciones dentro de la iniciativa privada que res--

ponden a este pardmetro ideal de organizacidn.

C) La consideracién de estos paramétrés ofgaﬁizati-—
vos no siempre ha regido la cracifn y funcionamiento de -
entida@es del sector paraestatales. Para muestra bagta =
el ejemplo del IMSS, organismo. descentraliéado que. enca-
ja en la caracterizacidn de empresa pfblica por el predo-~
minio de este concepto; que ya hemos visto, para definir
a todo organismo paraestatal y poxr la facilidad que exis=
te en la misma Ley del Seguro para que el Instituto se de
dique a esta actividad. El1 IMSS casi siempre_ha sido pa-
radignma de *"nfireros negros" en el sector paraestatal, y -
tal eficiencia no la ha lograde con aplicaci6n de "técni-
cas de organizaci6n privadas"; tal como puede comprobrar-

se de la lectura de la siguiente cita:

.. ¢Qué diferencias hay entre el sequro social y -~

los seguros privados?
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I.- El Seguro Social, como hemos visto, pertenece ~
al Derecho del Trabajo Administrativo, mientras que los

seguros privados son de Derecho Mercantil.

II;— Los asegurados en el régimen del seguro social
deben éer personas de la clase econémicamente deébil, ~
principalmente trabajadores, y en los seguros mercanti--.
les deben ser los individuos los que paguen las primas -

sin que importe su categoria social'...(34)

Para corregir la excesiva priorizacidn de las formas
de organizacién privéda que entrafia el concepto juridico
de paraestatalidad creemos que es necesario que se aclare
que las modalidades del sector paraestatal, enunciadas -
por el articulo 3 de la Ley Orginica, son las preponde--
rantes que adoptan las empresas pGblicas, pero que no son
las Gnicas que pueden éonstituirse. Aparte, también, se-
ria menester que la Ley Orgdnica no profundizara tanto en
los "porcentajes de composicidn de las empresas estatales®,
dejando la determinacién en cada caso particular, confor-~
me al acta constitutiva que se establezca, y que se dedi-~
card exclusivamente a regular los mecanismos de control ~
que ejerce el Gobierno Federal sobre las paraestatales, -

Con estas medidas pensamos que dejarfa de tener fuerza en

nuestro sistema un poderoso pdbulo que alienta las crfti~

( 34) Arce Cano, Gustavo, Los Sequros Sociales en México, M&xico. -
pditorial Botas. 1944, pagina 60,
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cas de quienes opinan que la empresa pdblica debe actuar
conforme a los pardmetros que rigen a la privada. S6lo -
asf se evitarfa el desperdicio de "esfuerzo tedrico” que
hace importante sector ée la docfrina por dejar en claro
que el establecimiénto pfiblico no puede confundirse con -

el establecimiento de utilidad ptblica.

Comentada la insuficiencia del concepto jurfdico de
paraestatalidad, su tendencia inductiva, la predominancia
de la nocién de empresa pdblica en €l y la exhaltacidén -
que hace de las "formas de organizacifn privadas", surge
uyna ingquietante duda, ¢Cudl es, en suma, el concepto‘su—

rfdico de la paraestatalidad?.

No hay concepto. Las deficiencias del mismo lo hacen
tan brumoso, que es pr&cticamente imposible tener una no-
cién adecuada de €l, Con esta apreciacidén coincide en -~
forma unénime la doctrina administratiQa, expresando la -

naturaleza difusa del concepto en estos términos:

“En sentido gramatical "para" significa al lado de o
al margen de, por lo que creemos que el término paraesta-
tal no es el adecuado para referirse a dependencias del -
Gobierno Federal, ya sean descentralizadas, desconcentra-
dag, sociedades anénimas.e incluso fideicomisos, que consg
tituyen estructuras del propio gobierho y que de ninguna

manera actdan al lado del Estado o al margen de &1, Cre-
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emos por lo tanto que el término paraestatal no esti siendo
usado en sentido semidhtico exacto y que puede ocasionar equf

vocos". (35).

Vaya que el equIVoco mAS grande que ocasiona es el de
la consfderacién de las formas organizacionales como fines en
. s y no como medios para la realizacidn de objetivos supe--
riores. Es, pues, grande el vacfio que hay en el concepto ;
jurfdico.de paraestatalidad. Para llenarlo, recurriremos a
la nocién de empresa pGblica, que es el elemento predominan
te del concepto. Pensaﬁbs que definiendo a la empresa pt--~
blica se estd definiendo a la Administracidn Piblica Paraes
tatal, y, para efecto de la conceptualizacién, nos valemos
de dos conceptuaciones de la misma que sirven de horma. La

primera de ellas es esta:

"...es una {se refiere a la empresa) unidad de produc-
cién de bienes y servicios que posee una cantrapartida pa--
trimonial directa, formada por decisiones inmediatas del Es
tado (incluso en los casos de constitucién de una sociedad
mercantil o de un fideicomiso, pues siempre se requiere la
autorizacién gubernamental para la participacién estatal), -
con recursos que &ste o sus conductos paraestatales reciben
de sus fuentes fiscales o crediticias, o de asociacidén con
capitales privadas o sociales, o de la aplicacién de los .-«
precios y tarifas por los bienes y servicios que ponen a =~

digposicifén del ptblico y sujeta al cumplimiento forzoso y

Ww%% Teorfa General del Derecho Administrativo.
%ﬁa'IBBZJ PRgINA . 23;
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directo de los planes y programas gubernamentales y a un -

régimen especifico de control autoritario”. (36)

La segunda es:

“La organizacifn auténoma de los factores de la pro--
duccidn, . dirigida a producir o distribuir bienes y servi-
cios en el mercado, con personalidad jurfdica o que se ma-
nifiesta a través de una fiduciaria; organizacién en la -~
que el Estado (o algdn ente paraestatal) ha hecho un apor-
te patrimonial que deberi pasar a formar parte del capital
gsocial o del patrimonio fiduciario. De ello se desprendén
para el aportante el status de ascociado, justamente porque
ha hecho‘tal aportacifn, o el de responsable o correspon--
sal de la administracidn de la empresa. Resumiendo: se -~
trata de una entidad econémica personificada en la que el
Estado ha contribuido con capital por razones de interés -

pGblico, social o general®. (37)

Ninguna de las des definiciones nos satisfacen. La -
primera pone exégerado énfas;s en la composicién o manera
de integrarse de la empresa pidblica y, en contrapartida, -
descuida destacar el elemento constitucional, al igual que
el imperativo socdal,, que ya hemos visto que concurren a

. redondear la conceptuacifn de la empresa pdblica como -

(36) carrillo Castro, Alejandro y Garcia Ramirez, Sergio. ' Las %%?
Eéﬁlg&ﬂicaS'en‘México. México Edit, Miguel Angel, PO
p&g. 23,

(37) carrillo Castro, Alejandro y Garcfa Ramfrez, Sergio. Op. Cit.p. 23.

-
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“"cualquier otro ente econdmico", aunque se le reconoce su
vcompleja conformacién®, porque no destaca el papel que -
tiene como reguladora de mercados; de orientacidn de ten=
demcias de consumo, de fuente adicional de recursos para
el Estado, etc. Parece ser que en esta definicidq calsé ~
muy h&ﬁdo la creencia de que la empresa pdblica debe res-
ponder integramente a los parémetrds de la empresa priva-

da,

La segunda defin?cién peca de excesivamente simplifi
cadora. Relega el papel del Estado en la emprésa al de--~
cir que "El Estado contribuye con capital”, como si fuera
un “"socio m&s de una empresa privada". El sefhalamiento -
que hace de que el Estado interviene "por razones de uti-
1idad ptiblica, social o general" distorsiona mucho los -

elementos del concepto, porque:

1.~ Con eso de que el Estado "interviene" da a enteﬁ
der que la aparicién y funcionamiento de la empresa pdbli
ca son dos circungtancias de "cardcter coyuntural, sujefas a
la valoracién de la conveniencia®”, Tal apreciacién puede
ser cierta si nos enfocamos al caso de una empresa p@bli-
ca en especial, Sin embargo, no lo resulta cuando se de-
be proporcionar una caracterizacién general de la empresa
pGblica. Esa caracterizacidn debe resaltar el caracter -

de "permanente que tiene actualmente es imposible conce-~
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bir a nuestra economfa mixta sin la empresa pdblica y a
esta, fuera de la economia mixta. La economia, sin la -
empresa pﬁblica,.reto;naria invariablemente a su etapa -
individualista, regresifn que es abiertamente contraria
a la consagracifn de las llamadas garantfas sociales, -
Este peligro de regresifn es permanente, debido al siste
ma capitalista en Que vivimos; y como es permanente, la
existencia y funci6n de la empresa ptiblica debe ser per-
manente, Una def;nicién, que se precie de serla, de la
empres& pliblica, pues, debe resaltar esta funcién perma-

nente de la misma y no hacerla parecer un producto del -

"capricho estatal", capricho que con razén debiera de in

comodar a todos los ciudadanos.

2.- Con su senalamiento de que el Estado "intervie-
ne por‘rézones de utilidad pablica, social, etc."..., =
produce la impresién de que la empresa ptfiblica se forma
esencialmente‘con'expropiaciones u otros actos limitati-

vos del derecho de propiedad, cuando en realidad el re~-.
| curso de las expropilaciones es poco socorrido para la in
tegracién de las empresas pGblicas y organismos descen--
tralizados, Lo que decimos queda ilustrado perfectamen-

te por esta cita:

"Conviene sefialar que, como fuente de incorporaci6n

de empresas p@blicas al sector paraestatal, la expropia-

cién ha sido m&s bien la excepcién que, la regla es nues-
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tro péis. Esta vfa s6lo se ha utilizado para adquirir -
las empresas petroleras y las ferrocarrileras. La mayo- ‘
ria de las veces &ste ha recurrido a la creacién o a la
compra de empresas del sector privédo-nacionales o extran
jeros~ casi siempre con el prop6sito fundamental de ase-
' gurar‘el control de‘algunos sectores de la actividad eco
némica considerados como estratégicos, de evitar los -
efectos perniciosos que el cierre de las empresas ocasig
narfa a la economia del pafs, o simplemenﬁe por haber -
convertido las deudas que algunas empresas privadas te--
ntan con el Gobierno Federal en acciones repreéentativas
de su capital. Tales han gido los casos de la Compania
de Luz y Fuerza del Centro, Telé&fonos de México, las azu

freras, Ayotla Textil...(38)

Nosotros, tratando de evitar esta serie de yetros-e
i{nsuficiencias, proponemos la siguiente conceptuacifn de

la empresa ptGblica:

sLa empresa pdblica es el medio mds significatibo -
que tiene el Estado, de todos los que cuenta, para reali
zar las prioridades fundamentales que le impone la Cons-

titucibn, y que son la reafirmacion'del dominio directo

que tiene la Wacibn sobre los rfos, aguas, mares, etc.,
que originalmente le pertenecen, el aseguramiento del de

garrollo arménico y equilibrado de la Nacién, garantizan

(38) Carrillo Castro, Alejandro y Garcfa Ramfrez, Sergio, Las Empre
8as Ndhlicas en México. México, Bdit. Miguel Angel , -
' nas Yy 40U,




- 70 -

do la concgrrencia al mismo de los sectores privado, pd-
blico y social, y el control constante de los mecanismos
del mercado, en aras de evitar una regresifn a la etapa

del capitalismo fggaléitrantemente individualista y sub-
rayar el mantenimiento irréstricto de las llamadas géra&

tias sociales®.

Con esta definicifn creemos que devolvemos el lugar

’que le corresponde al elemento constitucional dentro de
la definicién. Con esta definicifn intentamos corregir

el defecto de exhalar las formas de organizacitn priva--
dés, asignéndoles el papel que merecen, o sea, el de me-
dids para la realizaci6n de fines superiores. Y con es-
ta definicién tratamos de recalcar el papel permanente -
que juega la empresa pﬁbl;ca en nuestro siétema, que da-
da la imposibilidad de los mecanismos de autorregulaci6én

del mercado para funcipnar cabalmente, siempre tendrd =--
un papel asignado por la Constitucifn, suprema salvaguar
dadora de garantfas individuales y sociales. Agotando -

ya el tema del cdnceptb juridico de la paraestatalidad,

pasemos ahora a tratar el punto de la evolucién que ha -

experimehtado este sector de la Administracién PGblica.

2,3. Evolucién del sistema paraestatal,

Al tratar el tema de los antecedentes de la paraes-
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tatalidad, ya tocamos algunos aspectos de la evolucidn -
de la paraestatalidad. Esa evolucién‘inicia desde que -
se tuvo la idea de estructurar una estrategia global de

desarrollo del pals y organizacifn de la Administraci6n

POblica, y esa concepcién surgilé con el Plan de Guadalu-
pe. Aunque la.idea de planear y coordinaf las activida--
des de la Administraci6n estaba conteqida en dicho Plan,

ningfn producto de alcance practico salié de €1, Habria
que espérarse hasta 1928, ano en que surgié el llamado -
Consejo Nacional EconSmico. Las funciones de este Conse
jo, que a continuacibn se expresan, hacfan de éste un im
portante comienzo de la preocupacién por sistematizar la
intervencién del Estado en los diversos aspectos de la ; ‘

Economia:

Con cardcter autSnomo, dicho Consejo actuaba como -
consultor forzoso de las Secretarias de Estado y Departa

mentos Administrativqs...“(39)

pe este importante cimiento en la planeacién de las
actividades estatales surgieron las paraestatales que ya
ﬁencionamos anterioremente, como la Comisién Nacional de
Irrigacibn, el Banco Nacional de Crédito Agrfcola y el -

panco de México. La tendencia de auspicio a las paraes-

tatales continué en el cardenismo. Allf vieron su naci-

{39) Aspectos Jurfdicos de la planeaciﬁn. Varios Autores, Secreta-
ria de Programacidn y Presupuesto, MExioco. Editorial Porrfia;
1981, pagina 21,
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miento importantes empresas p@blicas, como PEMEX y Ferro
carriles Nacionales. Este formidable impulsc que reci--
bieron las paraestatales se explica en funcibn dél Plan

Sexenal, que ya v;mos'énteriormente. Siguié la tenden--
cia en el mandato de-Avila Camacho. Allf nacieron eﬁprg

sgas tan destacadas como FERTIMEX, Diesel Nacional y Side

dfrgica Mexicana. En el fondo del impulso gue dio Avila
Camacho a las paraestatales destacé también, aligual que
"en el tiempo de Calles y de Cirdenas, un sobresaliente -
instrumenﬁo de planificacif6n, que fue concebido en estos

términos:

fCon motivo de la Segunda Guerra Mundial el Estado
estableci6 un mecanismo de planeacién a fin de enfrentég
se a los problemas y demandas que generd el conflicto. -
Mediante decreto presidencial se formé§ la Comisién Fede-
ral de Planificacifn, "como un organismo consultivo de -
la Secretaria de Economfa Nacional en la Planificacifn y
‘coordinacién la economfa nacional, en el estudio de los
probiemas econfmicos creados por.la guerra y de progra——.
mas para la movilizacién econémica que requiera la coope
racién interamericana. La Comisi6n estaba formada por -
siete funcionarios pdblicos, y los obreros, empresarios,
los Ferrocarriles Nacionales y Petrfleos Mexicanos tenia
una representacifn_ante.ella". (40)

T40) Ruiz Massieu, rrancisco. La Brpresa Piblica, México, INAP.1980.
pigina 94.
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No s6lo este impulso reditué la creacién de FERTI-~
MEX, Diesel, Sidedfrgica Nacional y otras, sino también
importantes instituciones de Salubridad y Asistencia co-

mo el Centro de Salud Soledad, el IMSS y el Instituto Na

cional de Cardiologia. El surgimiento de todas estas pa

raest'.'atales signific6é la culminacién de una primera eta-
pa de evolucibn de la paraestatalidad. Esta primera eta
palse caracteriz6 por €l nacimiento de las entidades'pa;
raestatales conforme se iban dando las necesidades coyun
turales del momento. No existif, en esta primera etapa,
1a conviccidn de que~1a empresa pGblica desempefiaba un --
papel ya imprescindible y dentro de la economié a partir
de los lineamientos contenidos en nuestra Carta Magna, -
particularmente en sus-artfcules 3, 27 y 123. Se pensa-
ba en la empresa pGblica todavia como un producto transi
torio, propia de la etapa convulsionada en que se vivia

después de la Revolucién Mexicana, No hubo un propdésito

firme de €jercer un control sobre las empresas pdblicas,

que gse tradujera en una accidn de mayor envergadura que

la formulacidn de un bien intencionado pronunciamiento -
o programa. Pero posteriormente se lieg6 a una mejor -
comprensién del papel destacado que juégan las paraesta
tales en México. Se hicieron necesarios instrumentos ju
rfdicos més efecti&os de coordinacién y control, En es-
ta perspectiva, aparece en 1947 la primera versién de la

Ley para el Control por parte del Gobierno Federal de -
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los Organismos Descentralizados y Empresas de Participa-
ci6n Estatal. En esa Ley se encaxga la misi6n de con---
‘trol de las entidades paraestatales tanto a la Secreta~--
ria de Hacienda como a la de Bienes Nacionales e Inspec-
cifn Aaministrativa. En esta Ley se contenia practiéa—-
mente las mismas definiciones de empresa de participa---
cién estatal y de organismos descentralizados que se en-
cuentran en la Ley para el Control de 1970. 1ILa funcién
de control sobre las entidades se ejercfa practicamente
sin sistema definido que indicara una vertebracifn mds o

menOs congruente del sector paraestatal. Y la interfe——

Ieéncia de funciones entre las dos Secretarfas no se hizo

esperaxy, por lo que la Ley para el Control demerit6 mu--
cho en su cometido. Tal Ley dic paso a otros sistemas -

de control, Emergieron entonces a la escena jurfdica -
las Comisiones de Inversiones. Se formé una en 1948, en
1953 se forma un-comité y la dltima comisifn en 1554. -
Dichas Comisiones se articularon con la participaci6n no
_86lo de dos Secretarfas de Estado, sino también con la

de organismos descentralizados y empresas de participa--
cifén estatal. Dichas integraciones siguieron padeciendo
el mismo vicio de la falta de coordinacifn. No existid

una delimitaciSn de funciones clara, por lo que se hizo

menester la creacién de otros instrumentos, Surge asf -
la Ley de Secretarfas de Estado de 1958, la que introdu-

jo como variantes esenciales en la tarea de coordinar -
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las actividades del sector paraestatal; la formacifn de

la Secretarfa de la Presidencia y la idea clara de que -
era necesaria la sistematizaci6n de la actividad del sec
tor paraéStatal. Aparte de estos méritos esenciales de -

la Ley, cabe destacar estos otros:

"ap pesar de estos problemas iniciales, no cabe duda
que fue la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado:
de 1958-en vigor hasta 1976~la que institucionalizé los
mecanismos operativos que dieron inicio a una efectiva -
planeacién econémica y social, si bien estas funciones -
quedaron repartidas en tres dependencias: la planeacifn
a cargo de la nueva Secretarfa de la Presidencia, el con
trol a cargo de la Secretarfa del Patrimonio Nacional y
el presupuesto a cargo de la Secretarfa de Hacienda y "

credito Pdblico", (41)

Los problemas iniciales a que se refiere esta cita
fueron précticamente los mismos que afectaron a los meca
nismos anteriores de control. Dichos defectos amerita--
ron una serie de reformas en la Ley, que se sucedieron -
en 1959, 1960 y 1971. Las reformas practicadas se pue--
den condensar en estos puntos modulares:

1.~ Clarificacién de las funciones de las tres Se--
cretarfas implicadas en la coordinacién de actividades -
del sector araestata} priorizacién de la Secretarfa -
W Gl S, Mot y et e, Sl a8 e

98T, p3gina 52, '
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de la Presidencia como guia de la tarea de coordinacién.

2.~ Hincapié en la facultad de la Secretarfa aludi-

da para implementar los cambios e instrumentos necesa---
rios para el mejor desenvolvimiento de las actividades -

del sector paraestatal.

3.~ Proclamacifn de la obligacifn que tienen las en
tidades de presentar sus programas inversidn y financia-

miento a las Secretarfas encargadas del control.

4.- Fijacibn de la obligaci6n que tienen las entida

des paraestatales de informar a las unidades controlado-

ras spohre cambios en los susodichos programas de finan--

ciamiento.

5.~ Desprendimiénto de las Instituciones Nacionales
de crédito del encuadramiento general de coordinacidén im

puesto a las otras entidades paraestatales.

Estas reformas no lograron remediar los defectos -
gue arrastraban los anteriores mecanismos de control y -
la misma Ley de Secretarfas. Se respiraba la necesidad
de hacer efectivo el sistema de coordinacién de las para
egstatales pero, al mismo tiempo, de brindarles a éstas -

el egpacio de acci6n indispensable para optimizar la au-



tonomfa t&cnica y orgénica con la qgue fueron concebidas.

También se respiraba la necesidad de que el Legislativo
tuviera participacidén mis activa en la organizacifn de -

las paraestatales, porque la amplia libertad que tenia -
el Ejecutivo para coordinarlas daba pie a numerosos abu-
sos e irregularidades juridicas, que conseﬁtian muchas -
veces que este hiciera las veces de "Legislador" y toma-
ra atribuciones de "todas clases" que en puridad jurfdi-
ca no le correspondfian. Se hacia también necesario que

la creacidn de las paraestatales no fuera anfrquica, ni

realizada a tientas, puesto que era frecuente la circuns
tancia de la "duplicidad de funciones" y proliferaban; -
en consecuencia, entidades paraestatales en campos pre -
viamente cubiertos por otros organismos andlogos. En su

ma, se requerian de acciones de cambio m&s decididas y -~

profundas.

En 1971 se proclama una etapa que pregona la reali
zacidén de tales acciones decididas, baﬁtizéndose como -
"Reforma Administrativa". Comienza dicha etapa con las
disposiciones del entonces Preéidente Echeverria tendien
tes a la creacidn de Comisiones Internas de Administra--
cidn en las diferentes Secretarias de Estado, Comisio ~-
nes que permitieron que cada Secretarfa fuera autosufi -
ciente en lo que concierne a su control interno y se sen

tara la base para la ulterior formacién de las llamédas
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cabezas de sector. Las medidas tomadas én el sexenio del
Presidente Echeverria también‘propiciaron la creacifn de
unidades de Organizacifn y Métodos y de Unidades de Pro-
gramacién, que coadyuvaron a una evaluacion mds efectiva
de las actividades realizadas por las Secretarfas de.Es~
tado y, en consecugncia, poxr las entidades paraestatales
La llamada Reforma Administrativa se tornd, a partir de
_estas medidas, mis intensa. Alcanz6 su punto culminante
con la promulgacitn de la Ley Orgdnica de la Administra-
ci6n Pdblica Federal, publicada en el Diario Oficial de
la Federaci“on el 29 de Diciembre de 1976, y sé hizo més
profunda con la instauracif6n de la llamada sectorizacitn
administrativa,. Dicha sectorizacitn se desplegd con las

sigulentes particularidades:

"La Segunda Etapa-sectorizacifn administrativa-ini-
ciada el mes de julio de 1977, tuvo como objeto de la -
sectorizacidén de actividades de la Administraci6n Pdbli-
ca; y se orientd especificamente a instrumentar las re-~-
forinas sectoriales", (42) La coordinacién de las accio-- ‘
nes administrativas constituy6é una meta impostergable, -
pero como no podia coordinarse lo que no habfa sido orde_
nado previamente, se decidié empezar por ordenar las es-
tructuras y funciones de los Srganos directos del Ejecu-
tivo, para luego agrupar bajo su coordinacifin a las enti
dades paraestatales, cuya imprecisa ubicacién anterior -

(#2)  Gonzadlez del Rio Manuel, Compendio de Derecho Administrativo
MErtco, Editorial Cdrdenas 1981.pdginas 144 y 145,
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complicaba las tareas de coordinacidén del Gobierno. El

principal problema era que buena parte de esas entida--

des paraestatales, con base a su autonomfa técnica y ad_
ministrativa, se manejaban en forma suelta y sin coordi_
nacién propiciando la falta de control y vigilancia ade-
cuadas. Por ello, la nueva Ley Orgd&nica de la Adminisc-
tracién Pablica Federal facilita al Presidente agrupar =-

pof sectores de actividad econfmica y social,

De esta fase de "sectorizacidn administrativa® emer

gieron los siguientes principios:

1.- E1 instrumento b&sico de la actividad de la Ad-
ministracién Pdblica Paraestatal es la sectorizacidn de
actividades.

2.~ Cada sector de actividades estd regido por el -
Secretario de Estado que corresponda al rubro del sector,
El Secretario es responsable de ante el Ejecutivo de la

6ptima gestifn del sector que encabeza,

3.- Los directores de las paraestatales son respon_
sables ante el Secretario que sea cabeza de su sector, -
Todos los programas de inversién y financiamiento que --
proyecten deben canalizarlos ante el susodicho Secreta~=

rio,

ESTA TESS M) DEDE
Siln BE LA LBUETECA
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4.~ La sectorizacién es la forma id6nea de conciliar
la autonomfa de las paraestatales con la necesaria suje--
cién que deben guardar a las directrices que trace el Eje_

cutivo.

5.~ Todos los sectores se agolpan tras las coordena-
das marcadas por el Plan Global y el Plan Nacional de De-

sarrollo.

Con los principios que se desprenden de esta sectori_
zaci6n terminamos nuestra visifn panordmica de la evolu--

N
cién de las paraestatales,

Cuando abordemos el capftulo de los mecanismos de -
control, tocaremos un tanto mds a fondo el punto'del Plan
Nacional de Desarrollo. Por el momento, hay que destacar
dos cosas importantes de esta rdpida revista que hicimos
de la evoluci6n de la paraestatalidad, La misma demues-~
tra que la necesidad de planificaci6n y coordinacifn, des
de que se hizo indispensable la intervencidén del Estado -
en la economfa y se tuvo cabal conciencia de tal interven_
cibn, constituye un elemento que concurre a formar el mar_
co conceptual de la empresa pdblica. Esa necesidad, como
se verd adelante, se acentda cuando se piensa en las cau-
sas que originaron el siempre inquietante endeudamiento -

que padecen muchas empresas pdblicas. La otra cosa impor_
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tante que destaca es la necesidad de una participacién --
mas'activa del Legislativo en el control de actividades -
de la paraestatalidad, La creacién de la Ley Orgdnica de
la Administracién constituye un buen principio de activa-
cién de dicha participacifn. Pero la evolucién de la pa-
raestatalidad que hemos visto nos hace comprobar que la -
tendencia del Ejecutivo a'"autoorganizarse veleidosamente”
es tan pronunciada, que una interveneidn mds decidida §~

abierta del Legislativo para el control de las activida--
des de las paraestatales se antoja como el conducto m&s. -
idSneo para refrenar la tendencia. Esto lo tocaremos en

el dltimo capftulo de este trabajo. Ahora pasemos al ca-

pftulo tercero.



, CAPITULO IIX
EL SECTOR PARAESTATAL EN MEXICO.
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3.1. La empresa pdblica y el desarrollc tecnolégico.

Este apartado puede enfocarse para su estudio desde

dos puntos de vista:

‘1.- El de relacidn de causa que tiene el desarrollo

tecnolfgico con respecto a la empresa pdblica.

2__‘Ei de pardmetro evaluador que tiene el desarro- °
llo‘tecnolégico con regpecto a la actividad de la empre-

sa pblica.

~_El primer punto de vista se cimenta en el papel que
juega el desarrollo tecnolégico en la imposibilidad de =~
la "autorregulacioén" del mercado capitalista. Sabido es
que el impulso que el sistema capitalista da al desenvo£
vimiento de las fuerzas productivas es extraordinario. -
Ese desenvolvimiento obra para que los avances en la -
ciencia y en la tecnologfa marchen a paso vertiginoso, -
la ciencia y de la tecnologfa, que la capacidad de asimi_
lacién que tiene el mercado con respecto a los avances -
tecnolégicos se ve superada ampliamente, Los costos de
tales avances se encarecen notablemente., Los monopolios
los detectan, en las mds de las veces, de manera casi ex
clusiva ¢ irreductible. S6lc un gran esfuerzo en cuan-
to a inversifn y sostenimiento de capital los puede tor-

nar factibles, para que se incorporen al patrimonid cul~
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tural de la colectividad, primeramente, y de la humanidad,
ulteriormente. Asf, se hace necesaria e imperativa la a-
paricién -de la empresa bnblica. Sé6lo la empresa pﬁbliéa

puede encargarse de la concrecidn de las innovaciones® -
cientfficas y tecnolégicas; en esta perspectiva asi, tene
mos “los siguientes lances que én materia de desarrollo tec

nolégico: ha cristalizado la empresa pdblica:

"En los grandes paises industriales, el Estado y las
empresas particulares convergen a la realizacidn de ta---
reas de gran magnitud, de las que resultan fuentes de tra
bajo y mejoramiento de la tecnologfa, desarrollo de nue--
vas técnicas de investigacién e induétriales, gue vienen
a beneficiar a la colectividad. Asi tenemos, por ejemplo,
vque eﬁ Inglaterra y Francia los gobierncs de ambos Esta--
dos, conjuntamente con diversas empresas privadas, encabe
zadas por la British Aircraft Corporation y la Aerospatia
le, desde el afio de 1961 acometieron la empresa comdn de
construir un avién de velocidad supérsénica para los pasa

jeros (el Concorde, actualmente en operacién)..." (43).

(43) Aiosta Romero, Miguel. Teoria General del Derecho Ad-
3nistrativo México, EJIit, Porrda. 1982. pags. 234 y
235
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Si pensamos en el cardcter coitinue de la obtencidn-
de los avances tecnolbgicos y en la imposibilidad cada-
vez mAs creciente de las empresas privadas por asumir -
este tipo de riesgos, estaremos pensando en dos buenas-
razones que justifican y propulsan el desarrollo de la-
empresa piilblica. Nuestro pais no escapaaesta cuadratu-
ra, y de esta manera, la empresa piiblica entra en ac---
cidén en aquellas ramas donde la empresa priVada se mues
tra insuficiente. Como ilustrativo de lo que afirmamos-
tenemos el caso de la cfeacidn de Ferrocarriles Naciong

les, empresa gque surgid para remediar estas "dificiles-

condiciones econdmicas":

"Con esta medida (la que tomd Cirdenas con la nacio
nalizacidn de los ferrocarriles) quedardn contrarresta-
das las enormes dificultades que el Gobierno encontrd y
que, enumeradas, pueden sintetizarse en los siquientes
puntos: estado de qhiebra de la negociacién ferrocarri-
lera que se encontraba en inminencia de arrastrar al Go
bierno con la amenaza de paralizar al sistema ferrovia-
rio y, con &1, la vida econdmica del p&is; las dificul-
tades que el estado juridico de la empresa oponia al Go
bierno para una cooberacién decidida en su politica eco
ndmica a través de tarifas adecuadas y'pertinentes; im-

posibilidades de Indole econdmico-politico para arre~--
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glar la deuda de los ferrocarriles y la dificultad en que
se encontraba el poder pdblico para iniciar en ellos una

rectificacién integral de sus sistemas"...(44)

La misma plataforma de lanzamiento que tuvo Ferroca-
rriles Nacionales la tuvo PEMEX y también FERTIMEX. Esta
plataforma dio ampl;a justificaéidn a la existencia y fun
cionamiento de la empresa pliblica. Pero a medida que es
ta existencia y funcionamiento se iban consolidando, la -
misma plataforma se convirtié en un poderoso argumento -
que utilizan los enemigos de la empresa pdblica para abo-
gar por su eliminacién, o en su defecto, reduccitn hasta
el mdximo posible. Con la misidén de impulsar el desarro-
1llo tecﬁoldgico, se concibiolla idea de que la empresa pt
blica debfa eliminar la desagradable situacién de depen--
dencia tecnoldg@ca que nuestro pais resiste con respecto
al extranjero. Se pens6 en la empresa pdblica como la pa
nacea que iba aJterﬁinar con tal situacién, y asf surgié
el sequndo pardmetro para evaluar la relacién entre la em

presa pdblica’ y el desarrollo tecnolégico.

Evidentemente, las paraestatales no han logrado ter-
minar con la situacién de dependencia que sufre nuestro -

pafs, Muchas de ellas, como FERROCARRILES, ni siquiera -

(44) Carrillo Castro, Alejandro y Garcfa Ramfrez, Sergio,
Las Empresas Pdblicas en México. México. Migquel Angel
Porrta. 1983. pdgina 39.
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han dado mfnimoc impulso al desaérollo tecnol6gico de nues’
tro pafs, puesto que la red ferroviaria con la que conta-
mos prdcticamente sigue siendo la misma que se implementd
en el porfiriato, La mixima empresa en la que se pusie~-
ron "cifradas esperanzas" de conclusidn de la situacién -
de dependencia, PEMEX, contrariamente a lo esperado la ha
acentuado, como se comprueba a través de la siguiente ci-

ta:

"De otra parte y para agravar la asimetrfa del inter
cambio comercial externo (materias primas baratas y en vo
ldmenes menores contra maquinaria y bienes de capital ca-
ros), asf como el "deslizamiento® del peso frente al dd--
lar y la inflaci6n internacional, provocan gastos crecien
tes en las inversiones petroleras, necesarias para su cre
cimiento, Lo que refuerza la tendencia a que el endeuda-
miento aumente: A pesar de que uho de los prop@sitos de

la estrategia estatal sea sustentar el desarrollo energé-

tico sobre bases financieras sanas", (45)

Los detractores de la empresa ptblica se aprovechan
de estas circunstancias y dicen que PEMEX nos ha colocado
en la paradoja de tener "mucho petréleo", pero no poderlo
explotar por nosotros mismos por falta de tecnologfa, Se
dice, por ellos, que PEMEX ha fracasado en su misién de -
concretar la independencia tecnolégica del pais, Y la -

misma situacién embarazosa se presénta en la industria e-

(45) Estrategla. Revista de Andlisis Polftico.la Economfa Mexicana
Hoy. México, Edit. Nuestro Tiempo. Marzo - Abril 1985.p.2B,
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léctrica.A Se nos ofrecen los siguientes datos para que nos

convenzamos de la fuerza de las paraestatales:

"La planta productiva nacional y en general el consu-
mo» dependen en gran'medida de la generaci6én secundaria .~
por lo cual son mds evidentes y agudas las secuelas de la
crisis en esta actividad econ6mica. Esta muestra ademds -
una gran sensibilidad al aumento de la composici6én técnica
del capital pér tipo de generaci6n, y acarrea a la vez ex-
cegivos voldmenes de endeudamiento. Serio obstdculo” repre
sehta la maybr participacitn de la generacifn térmoeléctri
ca por sobre la hidroeléctrica con el consiguiente conteni
do alto de hidrocarburos en la produccién, asf como la ma-
yor dependencia de compOnentes extranjeros por tipo de o~--

bra®. (46)

Indudablemente que estos argumentos estadfsticos son
1mpresioﬁéntes, adémas de indicativos de una alarmante -
‘gituacién de dependencia tecnoldgica. Sin embargo, hay
que aclarar gue dg ninguna manera puede ser la misidén de
1as paraestatales el logro de la independencia tecnoldgica,
Esta esta una premiéa errénea de la que parten todas estas
objeciones y datos "ilustrativos de la ineficacia de las
paraestatales"., Decimos que es una premisa errénea porque
-la pretensién que se tuvo en el nacimiento de empresas co-

mo PEMEX y Diesel no fue la de lograr independencia tecno-

légica, sino la afirmacidn del necesario control que debe
iZé; Estrategla, Revista de Andlisis Politico, Ia Economfa Mexicana -
Hoy. México. Edit. Nuestro Tiempo. Marzo-Abril., Pag, 31
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tener el Estado sobre los recursos nacionales. La indepen
dencia tecnoldgica en este proceso de afirmacifn juega un
papel destaéado, sin duda, pero no era la finalidad a con-
sequir, porque atn después de la creacidn de las empresas
paraestatales, habfa el convencimiento de cue el desarro--
lio teéholdéico del pafs era insuficiente, vy que se debfa
sortear muchos problemas para que el manejo de la nacien--
tes baraestatales de aquel entonces, se llevara por buena.
marcha, Pof lo que concierne a la creciente importacidn -
de tecnologfa extranjera que han tenido las paraestatales,
cabe decir que fue el pfecio que tuvieron que pagar = por
el predominante papel que muchas de ellas juegan en nues--
tro comercio exterior, papel que veremos en el prdéximo a--
partado, Dicho rol hizo que en el momento de coyuntura --
mds propicio para el intercambio mundial de productos, el
del encarecimiento exorbitante de los precios del petrdleo,
1as paraestatales incrementardn hasta el m&ximo posible la
produccifn de exportacién, en un esfuerzo desesperado por
aprovechar todo lo posible, la posibilldad de tener saldos
superavitarios en la balanza comercial y aligerar, asf, el
grave lastre de la deuda interna; Esta proyeccidn, sl se
remontan un poco sus causas profundas, no tiene como £fin -
el afdn "de obtener ganancia"de las paraestatales", ni de
demostrar su "eficiencia"; ni de competir, con mayor razdn,
frente a la iniclativa privada en el sector de comercio ex
terior. No tiene como profunda causa la poca degeable al-

ternativa que deja un sistema fiscal poco ccordinado y pro
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fundamente regresivo como el nuestro, tal y como se demues

tra en las siguientes lineas:

"Esta situacidh“(la depéndencia gravosa que se tiene
del comercio exterior) determina importantes y variaaas.—
repercusiones en los sistemas fiscales y por ende, en la
actividad econdmica general: estos efectos principales -

pueden citarse:

a) La importancia que tiene el sector externo dentro
de los ingrésos nacionales hace que déstos se encuentren so
metidos a fluctuaciones de fuerte intensidad comc en lo ge
neral el comercio de los paises subdesafrollados, se redu-
cen a una o pocas materias primas y los precios de ellas de
penden dé los mercados interngciqnales, sus fluctuaciones
constantes repercuten doblemente en la inestabilidad econg
mica de los pafses exportadores, en primer término, al le-
sionar el rengldn exportador y en segundo, al provocar una
baja en los ingresos del Estado, con todos los efectos per

niciosos consiguientes...

b) La dificultad §ara obtener ingresos del sector ex-
terno necesariamente se refleja en la accidn gubernamental
interna; al proyvectarse en la polftica tributaria para -
gravar con mds intensidad las actividades nacionales a tra
vés de la magnitud de la carga impositiva, del mayor uso -
de las fuentes fiscales y de su distribucidén entre impues~

" 408 al consumo ravdmenes-al.ingreso,".(47)
47) Retchkiman, Ben]%ﬁlh . Polftica Fiscal Mexicana. México, UNAM, 1983,
pdginas, 41 y 42,
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Como se ve, fue.el circulo vicioso de dependencia-
del comercio exterior-sistema fiscal regresivo lo que~
provocd la accidn de las paraestatales, en el comercio
exterior. La necesidad de sacar el mejor provecho de -~
la coyuntura obligd a las paraestatales a trétar de --
apﬁfar su desarrollo tecnoldgico y se registrd, 18gica
mente, al consecuente olvido de gue la industrializa--
t40n Qxige primero tener una infraestructura de bieneé
de capital, Sobrevino la debacle de la coyuntura, la -
actividad exportadora decrecid y la necesidad de cu--
brir la falta de bienes de capital motivd el acentua--
miento de la dependencia tecnoldgica. Pero indudable--
mente gue la causa de esta creciente dependencia no --
fue la "insuficiencia tecnolégica de las paracstatales”,
éonsiderada esta causa en abstracto, como suelen consi
derarla los detractores de la empresa piblica, sino la
imperiosa necesidad de aprovechar de alguna forma la -
coyuntura que se presentaba tentativamente favorable -
para el pais para remediar, con su aprovechamiento, la
tendencia regresiva que suele manifestar nuestros sis-

tema impositivo.

Por {iltimo, hay que apuntar que el desarrollo tec-
nolégico no depende de lo que hagan o dejen de hacer -
las paraestatales, sino dq la actuacidn y conducta de-

las empresas privadas. Basta reccordar, para el mejor -
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entendimiento de lo que decimos, la famosa tendencia-
monopolistica del capital privado. Cuando llegan a su
momento culminante, los grandes monopolios §uelen blo
quear los avances tecnoldgicos que la ciéncia va pré-
duciendo, para evitar a5l que el mercado se "relaje"-
y exista la posibilidad de qompetencia gue menoscaba-
las ganancias del monopolio. Evidentemente, con este-~
tipo de "control de decisiones" resulta dificil que -
las empresas paraestatales puedan tener alguna parti-
cipacidn efectiva en el desarrollo tecnoldgico. Ade-
mads de esto, hay que pensar que la actuacion de lasf
paraestatales en el desarrollo tecnoldgico se rige -
por el principio de "subsidiaridad", principio que -
en sus rasgos esenciales. lo encontramos caracteriza-

do en estas lineas.

"En primer lugar, se advierte que las empresas se-
apegan el criterio de subsidiaridad que es comin a los
sistemas de economia de mercado, segiin el cual, el Es-
tado participa en los medios de produccidn para colmar
lag lagunas que deja la actividad privada y no para --
desplazarla. Conforme a este criterio los sonorenses-
establecen empresas departamentales y paraestatales --
que suplen las diferencias particulares y que benefi--
cian tanto a la colectividad como el sector privado. -

Después de los grandes eventos del cardenismo, se -
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refuerza y se prolonga esta tendencia hasta nuestros-
dias. 1a tesis de la subsidiaridad se complementa .con
la tendencia de la "paraéstatalidad irreversible" de-
las empresas del Estado; Aunque se sostiene que la ex
pgnsién de la empresa piblica no se encamina a la so-
cializacién de los bienes de produccidén, ello no im--
- plica que puedan "desparaestatalizarse" para ser en--
tregadas a la inciativa privada. Pese a gue no existe
un precepto legal que lo obligue a ello, el Estado ha
sostenido la postura de que sus empresas no pueden --
privatizar, que sus acciones y partes sociales son -

inajenables". (48).

Como puede apreciarse, la actuacidn del Estado dg
pende de la conducta privada. Si el Estado actfia, ---
quiere decir que la iniciativa privada funciona. mals
§i no actia, quiere decir que la iniciativa privada -
tiene un buen desémpeﬁo en el cometido que la socie--
dad le asigna. Aplicado este principio alAdesarrollo-
tecnoldgico, tendriamos que decir que todo el mismo ~
depende:.exclusivamente de la iniciativa privada. §i -
ésta impulsa el desarrollo tecnoldgico, el Estado no-
interviene. Si no lo impulsa, el Estado actia, por lo

gue el desarrollo tecndldgico depende esencialmente -

(48) Ruiz Massieu, Francisco. La Empresa Phblica. ~---
México. INAP. 1980, Pagina 169.




- 94 -

de la iniciativa privada. B5i se registran fallas en =
el impulso gue el Estado da al desarrollo tecnoldgico,
sin duda que tales fgllas deben ser corregidas por el
mismo Estado y el anglista tiene obligacidn de eviden-
ciarlas. Pero si éste es sincero en sus apreciaciones,
sabrd que las fallas que el Estado tiene en estos as--
pectos significan que €1 no‘pudo corregir fallas de o-
rigen, fallas gue precisamente se dan en la conducta -
de la iniciativa privada, Creemos cue con estas obser
vaciones terminamos nuestro examen de la relacidn entre
empresa pdblica y desarrollo tecnolégico. Hemos visto
los principales detalles negativos de esta relaciﬁn' En

tre los mds positivos tenemos cue destacar dos:

1.~ Los logros extraordinarios gue ha tenido la em
presa piblica para el fomento de tareas cue antes pare~
cfan imposibles, como el funcionamiento del Concorde, -
que vimos &l principio de este apartado, En el plano -
nacional destaca la realizacidén de las grandes termoe-- .
létrica de Chicoasén y la Angostura; asf como el esta--
blecimiento de los ingentes complejos petroqufmicos, cQ

mo el de Pajaritos y la Cangrejera.

2.~ El remarcamiento de la necesidad de la coopera

ci6n para salir avante en los compromisos de enorme --
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envergadura, como los que exigen de la instalacidn de -
infraestructura de primer orden. La empresa pliblica, --
con los logros apuntados, da 5 entender que siempre es-
mds propicio un clima de acercamiento y cooperacidn en-
tre el Estado y la iniciativa privada, que un clima de-~
tensidn y amenazas mutuas. A la par, los logros de la -~
empresa piiblica dan proyeccidn a la idea de que muchos--
de los problemas por los gue atraviesan las empresas pi1
blicas se podrian resolver con una mayor colaboracidn -

entre ellas.

Con estas puntualizaciones completamos el panorama-
presentado de la relacidn. Pasemos ahora a tratar el si

guiente apartado.
3.2. La empresa pﬁbliga y el sector externo.

Siguiendo con el‘anélisis de los aspectos dinémicos
de la empresa piblica, hay que decir que las relaciones
de &sta con el sector externo al principio fueron débi-
les, porque en nuestro pais imperaba la idea de.una anag
quia "extremadamente quimérica", inspirada por el famoso
aislacionismo que guidé la conducta de los Estados Unidos
en las guerras mundiales. El encuadramiento de esta pre-

tensidon “"autarquica" puede apreciarse inmejorablemen-
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te por medio de esta cita:

‘"En términos generales, puede afirmarse que el Esta
do Mexicano ha segﬁido la politica de establecer y ofieg
tar sus empresas basicamente en funcidn de los requeri-
nientos de su mercado interno, y s&loAcuando las circung
tancias lo han permitido o requerido, ha incrementado su
aceidn de oferta exportable. Este ha sido el caso, sobre
todo, de las empresas productoras de bienes y/o prestadg'
ras de servicios que han surgido, por lo general, para -

complementar la oferta interna". (49).

Pero asi como en ios Estados Unidos termind el “espl
ritu de autarquifa" por su insostenibilidad practica, asi
concluyd ‘en nuestro pais. Se presentd la necesidad qué—
ya comentamos en el apartado anterior de aprovechar la -
coyuntura comercial favorable, con el encarecimiento mun

dial de los energéticos, y asi la relacidn de las paraes

' tatales alcanzaron un dptimo impulso, convirtiéndose en-
primeras exportadoras. Su papel destacado se encuentra -

reflejado en estas lineas:

"asi, el afio pasado en términos absolutos éstas (las

(489) Carrillo Castro, Alejandro y Garcia Ramirez, Sergio.
Las Empresas Pliblicas en México. Paginas 30 y 31.
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importaciones) fueron un monto apenas superior al de -
6 afios atrds. Esto ha significado que en sdlo tres ---
afios las importaciones disminuyeran 50%, las agropecua
rias en mas del 45% y las manufactureras en alrededor-
del 70%. Asi fue como se pasd de un permanente déficit
en 1a balanza comercial a saldos favorables. De 78 a -
Bl esta cuenta tiene un dé&ficit acumulado de 13 mil mi
ilones de ddlares, mientras que de 82 a 84 el superé-;
vit eé en conjunto superior a los 33 mil millones de -

dblares.

No debe olvidarse que son unos cuantos moncpolios-
estatales y privados los que realizan la mayor parte -
del comercio exterior, entre ellos: PEMEX, CFE, Ford,-

Chevrolet, Inmecafé..." (50}.

Los detractores de la empresa piiblica pueden argu-
mentar que este papel destacado de las paraestatales -
se explica en funcién de la competencia "desleal" que-
le ocasionan a la iniciativa privada. Esta objecidn --
tendria mucha fuerza si no operaran para desvirtuarla-

estas circunstancias:

{50) Estrategia. Revista de Andlisis Politico. La Eco-
nomia Mexicana de hoy. México. Editorial Nuestro -

Tiempo. Marzo-Abril 198%. Pagina 72.
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A) PEMEX ha sido, desde hace unos siete afios aproxima-
damente, el mavor contribuyente en la recauvdacidn fis-
cal qgue obtiene el Estado. Una fuerte cantidad tiene -
que liguidar PEMEX éor concépto de cohtribﬁciones»—L—-
periddicamente, cantidad que muchas veces no se ajusta
a los principios minimos que deben regirla, como son -
los de proporcionalidad y équidad. Con una alta parte-
de sus ingresos gravada, &¢se puede decir que PEMEX ---
cuente con amplias facilidades para la exportacidn? --
Creemos gque no, y por lo tanto, el esfuerzo de la para
estatal resalta mucho cuando se analiza el destacado -

papel que juega en nuestro comercio exterior.

. B) Aunada al primer'detalle, hay qgue marcar la cirx
‘cunstancia de los dificiles tramites gue tienen que -~
realizar las empresas pliblicas dedicadas a la exporta-
cidn. Una muestra de estas dificultades administrati--

vas la tenemos aqui:

"afin cuando en el Cddigo Aduanero se establece qde‘
pueden concederse franquicias a los organismos descen-
tralizados cuya misidn sea exportar, para regular los-
precios interiores, pricticamente no existe un régimen
de privilegio para la actividad exportadora de las em-

presas piiblicas.
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En determinadas ramas econdmicas existen procedi=--
mientos especiales de autorizacidn para importar o ex--
portar mercancfas sea o no por medio de empresas ptbli-
cas: en cuanto a alimehtos, armas, medicinas, por ejem~
plo, ademds de las secretarfas competentes en materia -~
de comercio exterior, se recuiere se inteivengan otras
dependencias (Secretarfa de la Defensa Nacional, Secre~
tarfa de Agricultura). Existen ademds numerosas empre-
sas ptblicas que regulan las actividades de comercio ex
terior cue realizan las escuelas pdblicas o privadas -
(Compaiifa Nacional de Subsistencias Populares, Institu-

to Mexicano del Comercio Exterior...)(51),

La cita transcrita nos da a entender gue esos en-
gorrosos trdmites, . los cue tanto denotan los empresa-
rios privados dedicados al comercio exterior, también -
los tienen que sufrir las empresas pdblicas. Con esto,
queda demostrado cue tanto empresas pdblicas como pri-
vadas parten de la misma base, una administracién adua
nal-impositiva lenta e ineficiente, y por lo tanto, héy

que concluir que no hay ninguna situacién de privilegio.

Los detractores de la enpresa pdblica regresan ante

(51) Ruiz Massieu, Francisco. lLa Empresa fﬁbiicé;vMéxi—
co. INAP. 1980, Pdgina 148,
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la evidencia de estos argumentos. Buscan opciones de ré

plica mds propicias, y las encuentran cuando nos hablan

de los aspgctos negativos, macroecondémicamente hablan@o,
que deja la actuacidn de las paraestatales en el sector-
externo. Nos dicen que s8i bien es cierto gue la reduc---

cion del déficit comercial es. positiva, debemos tener en
cuenta que la balanza de comercio s8lo es uno de los ru-
bros que conforman a la balanza de pagos, que es la con-
juncidn del aspecto del intercambio comercial, él movi--
miento de capitales que se registra en nuestro pals, el-
movimient§ de oro y reservas monetarias en el mismo y, el
rubro de errores y omisiones, subordinado a los resulta-
dos de los tres anteriores. Ellos alegan, con justifica-
da razdn, que la euforia por la reduccidén del déficit co
mercial, patrocinada por el Estado que gquiere "ensalzar-
hasta el mAximo" la labor de las paraestatales, obra pa-
ra que nos olvidemos de los demdscaspectos de la balanza
de pagos, siendo que para que la famosa "recuperacidn --
econdmica' sea integral, es necesario que se corrijan --

las deficiencias en los demds rubros. A estas considera-
ciones.agregan el hecho del grave endeudamiento que tie-
nen las paraestatales por la intensa actividad exportado
ra ‘e importadora que han tenido. Con estas consideracio
nes se ufanan de la eficiencia de la empresa privada y -

proclaman la "nefasta sangria que representan las paraes
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tatales "para el gasto ptblico. Tienen raz8n estos agu
zados criticos en lo que concierne a la euforia del su-
‘perdvit comercial. Tienen razdn cuando destacan el one
roso peso de la deudé'que han contrafdo las paraestata-
les. Pero donde ocultan la verdad de los hechos es en

su aseveracifn debuue las empresas paraestatales consti
tuyen guizd la "mas importante sangrfa del Erario Fede-

ral®, Mienten por dos xazones:

1.~ La deuda cue tienen las empresas privadas es
tan onerosa como la deuda de las paraestatales. La -
deuda de las primeras tiene la ventaja de esconderse -~
en ellanohimato, de estar exenta de medios de inspec-~-
cidn‘y control. Pero cuando las frlas estadfsticas pe
netran por el anonimato dé las empresas privadas, un =
panorama apocalfptico, como el que a continuacidn se -

presenta, reluce:

"...el Grupo Pliana, cuya deuda externa asciende
a 13 951 millones de pesos y oue durante 1982 y 83 re~
port6 psrdidas ocue sumaron 11 246 millones, se retir6
del mercado del vestido con la venta de Lartell, For-
mitf Rogers y Formilft de México, para concentrarse -
en la produccién de hilos de exportacidn y telas para
la industria automotriz, con 1o gue logrd en 1984 utili

dades pro 250 millones de pesos. Tanto ALFA como Pliana
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han tenido que renegociar parte de su capital con la -
banca extranjera (300 millones de ddlares y 105 millo-
nes, respectivamente) como condicién para reétructurar

los plazos y sanear su situacidn financiera". (52).

2.- La deuda de las paraestatales no se hubo acre-
centado por facilidades extremas dadas en las importa=-
ciones de éstas. Las importaciones de las paraestata—-'
les estan mds restringidas que las de las empresas pri
vadas. Los requisitos que se imponen a las importacio-~
nes tienen una dimensidn especial, que puede apreciar-

se a través de la siguiente cita:

YHasta la expedicién de la Ley sobre Adquisiciones
de 1979, se aplicaba a las empresas publicas el regla-
mento de la Ley del Instituto Mexicano de Comercio Ex-
terior en lo relativo a las importaciones del sector -
piblico. En el articulo transitorio de esa Ley sé esta
blece que el Reglamento citado es derogado por 19 que-
toca a las disposiciones que se le opongan. Ese regla-
mento que era aplicable a los organismos descentraliza
dos, empresas de participacién estatal, fideicomisos--
constituidos por ei Gobierno Federal e institucion na-

cionales de crédito, auxiliares de crédito y de segu--

(52) Estrategia. Revista de Analisis Politico. La Eco-

nomia Mexicana de Hoy. Méxicg. Editorial Nuestro-
Tiempo. Marzo-Abril. 1985. Pagina 53.
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ros y fianzas establecia que para el desecmpefio de sus-
atribuciones debian utilizarse bienes producidos en --
México de modo que sdlo por excepcidn se podrian realj
zar importaclones y siempre que se contaré con autori-

zacidn del comité de Importaciones del Sector Piiblico.

Asl, toda empresa que deseaba adquirir un bien en-
el extranjero debla presentar su solicituﬁ al Comité -
que la resolvia luego de ponderar en los siguientes --
elementos principales: tendencias de la produccidn, --
ocupacidn, precios nacionales y extranjeros;j tenden---
cias del comercio exterior y de la politica comercilal;
saldo de la balanza comercial y de pagos; capacidad de
pago y condiciones financieras del sector piblico". --

{53).

Con los anteriores datos y estadisticas, queda una

vez mis deﬁostradolque los criticos de la empresa pli--

“blica sblo "ven la paja en el ojo ajeno", olvidindose-
de’'que la actividad de las paraestatales se rige por -.

el principio de subsidiaridad, el que nos indica que -

hay que medir los aciertos y los errores del Estado en

funcién de las insuficiencias de la iniciativa privada.

(53) kuiz Massieu, Fco. La Empresa POblica. México. --
INAP. 1980. Péginas 147-148




- 1n4 _

Cierto es que el éeso de la deuda de las paraestatales-
es gravoso, pero para catalogarlo como la mds "importan
te sangria del Erario" amerita primero el reconocimien-
to de la falla de.origen, y esa falla de origen induda-
blemente se haya en los nivéles también elevados de en-
deudamiento que tiene la empresa piiblica. Visto tcdo lo

anterior, pasemos al siquiente apartado.
3.3. La empresa pliblica en el sistema econdmico y social.

Justo es reconocer que con las criticas expresadas-
por los detractores de la empresa publica, vistas en el
apartado anterior, resulta dificil pensar en que la em-
presa piiblica tenga, o goce, mejor dicho, de legitimi--
dad en nuestro sistema. Estas criticas han calado muy -
hondo en el espiritu ciudadano. Este se muestra confor
me con el "remate de las paraestatales" que recientemen
te se ha realizado. Pero, en contrapartida, la legiti--
midad de la empresa piiblica se sostiene. La funcifn de-
la empresa paraestatal en la economla salva la censura;
que se¢ le hace, y ello ocurre por la persistencia de -~
los factores que produjeron su nacimiento, que a saber-

son:

a) La necesidad de reafirmar el dominio que tiene la --

Nacidn sobre los bienes gque le pertenecen.
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b) La satisfaccidén del imperativo social, que ya he--

mos mencionado anteriormente,

c) La implementacidn de la infraestructura necesaria-
. para el desarrollo tecnoldgico, infraestructura --
que imports considerable desembolso y la necesaria

participacidén de la empresa estatal.

d) El mantenimiento de la planta productiva insosteni
ble por la iniciativa privada.

e) La necesidad de obtencidn de ingresos distintos de

los fiscales que tiene el Estado.

Pero tal vez en un grado mayor que estos factores
opere otra circunstancia para que\ia empresa piblica-
conserve legitimidﬁd y es la que estriba en que la em
presa pilblica no indica la "socializacidén de las acti
vidades econdmicas, pero tampoco la prominencia del -
interés privado sobre el piiblico. La agudizacidén de -
muchas contradicciones sociales provoca, con justa ra
zon, due.en varias personas surja la idea de que nueg
tra sociedad se "socialice". Los desequilibrios del -
mercado hacen pensar a muchos que nuestra economia ca

pitalista "ya no tiene remedio", y que la socializa--

cidén de la misma es inminente. Ellos ven en la empre
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sa pliblica un mecanismo Optimo para alcanzar el grado
de desarrollo«pollt;co que pretenden. Sin embargo, en
la conciencia deneral se respira la conviceidn de-qﬁe
la solucidn al problema no debe llegar a los extremos
. sefilalados. Todo aquel mecagismo que tienda a esos ex-
tremos, sea gubernamental o francamente tadical, es -
visto con profunda desconfianza. Para no hacerse acree
dor de dicha desconfianza, todo conducto de solucién-
del problemd social debe dar muestras de que no es me
dio de realizacidn de los nefastos “propdsitos socia-
iizantes", por la tendencia que describimos anter1;r~
mente de la “irreversibilidad de la paraestatalidad",
en el fondo tiene una dimensidén que no deja lugar a -
dudas de que la "tendencia socializante" no es ecabal-
en ella. La dimensidn en la cual la empresa piblica--

refleja que su tendencia socializante es ésta:

"En la literatura de Derecho Administrativo se ha
empleado la expresidn de "empresa de econemfa mixta",
para sefialar una forma de empresa semipfiblica, en la- -
que el Egtado y los particulares combinan sus intere~
868 para realizar activiaades industriales o comercia
les, serviciocs piiblicos similares, a través de una en

tidad, que con frecuencia es la sociedad andnima.
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El problema se ha complicado en nuestra legisla--
cidn porque algunas empresas, como ciertas institucig
nes de crédité, tienen una serie de acciones gue per-
mite a la banca privada, o a las sujetas particulares,
tenqr una representacidn en la asamblea general de ~---

accionistas y en los Consejos de Administracidn. Lo -

que el Estado persique en estos casos, no es el de --

asoclarse econdmicamente con la banca privada, sino -
con libertad, tener al tanto a- éstas de la politica -
crediticia de gobierno y ailin buscar su colaboracidn -
para hacer mis.eficaz la actividad de las institucio-

nes oficiales". (53).

Con esta dimensidon suya, la empresa piliblica no --
suscita la impresidn de ser un "mecanismo de sociali-
zacidn". Pero a la vez, la empresa piblica debe mos--
trarse como opcidn iﬁdénea para resolver el problema-
social. Esa calidad no la puede mostrar con un procli
ve "privatista" acentuado. La empresa piiblica debe co
locarse, sin llegar a los extremos socializantes des-
critos, por encima de los intereses recalcitrantemen-
te privados, dehe apartarse lo mas posible de éstos,—
y asi, tenemos esta otra dimensién de la empresa pili~--

blica:

{54) Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo., =--
México. Editorial Porrila. 1979, pagina 695, Tomo
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El ejercicio de la facultad expropiatoria tam---
bién ha favorecido la aparicidn de las empresas bﬁblg
cas, si se ent;endé'por ella el medio "por el cual. el
Estado impone a un particular la cesidn de su probie-
dad cuando existe utilidad piiblica, mediante ciertos-
requisitos, de los cuales el principal es la compensa
cidn al particular se le otorga por la privacién de -
su propiedad". Como bien sefiala Eduardo Novoa, es po-
sible nécionalizar una actividad o una empresa por ag
tos de distinta naturaleza juridica con idéntico re--
sultado. EI1 Estado puede optar por una simple opera-
cidn mercantil de adquisicidén de acciones, por la via
expropiatoria, que tiene un efecto social maAs traumi-
tico, o bien puede emifir un acto de nacionalizacidn-

en sentido estricto", (55)

Esta dimensidén le confiere a la empresa piiblica--
una naturaleza excepcional. Es una de las pocas ins-~
tituciones sociales gque no tiene proclive por una --
tendencia individualista o colectivista. Responde --
perfectamente a las exigencias de nuestro sistema --
que siempre pretende legitimarse por ser "un produc-

to intermedio entre socialismo y capitalismo". Asi,-

(58) Ruiz Massieu, Fco. La Empresa Piblice. México -
INAP. 1980. Pag. 107.
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la empresa piblica ha tenido un auge inusitado por es-
tas bondades funcionales. Su participacidén en la econg
mia y en diversos aspectos colectivos es creciente. Ya
hemos visto parte de esta pujanza en los anteriores -
apartados de este capitulo. En el prdximo estudiaremos
mas de cerca los rasgos esenciales que perfilan el cre
cimiento y la coveniencia o inconveniencia de que siga

esta expansidn.



CAPITULO IV

- ETAPAS COYUNTURALES.



S
4.1. Crecimiento del sector paraestatal.

Punto nodal sobre el gque gira la opinidn de quie--
nes aprueban y exigen la famosa venta de paraestatales
que:esté haciendo el Gobierno es el crecimiento del --
sector paraestatal, que se dice, ha llegado a sobrepa-
éar los limites sociales tolerables, constituyendo un;
“grave'obstéculo para el desarrollo de la iniciativa -
privada". Es necesario, pues, que tratemos este punto-
del crecimiento. Péra evaluar la magnitud de &ste se-
pueden utilizar dos par@metros, que son el de magnitud

fisica y el de magnitud indicativa.

Por el primer parametro, resalta mayiisculamente la
expansion del sector paraestatal. A la par, también -
resalta la tendencia de este crecimiento fisico a ser-
coyuntural. Ya vimos que pricticamente en el cardenismo
y en el periodo de Avila Camacho surgieron las princi-
pales paraestatales de nuestro pals, y en un niimero --
considerable, elias empezaron‘a absorber los principa-
les renglones, y otros no tan principales, de nucstra-
economia, Asl, el crecimiento fisico de las paraestata
les ha sido tan grande, que practicamente las vemos --
funcionando en todos los rubros de la actividad indus~

trial-empresarial, como puede apreciarse en esta citas
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"OBJ:ETO DE LAS SOCIEDADES MERCANTILES DE ESTADOY

Su objeto puede consistir en:

1,-

Prestar o administrar un servicio piblico, ---

" ejemplo: Aeroméxico, Ferrocarril del Pacifico,

2,~

5."

Compafifa de Luz y Fuerza del Centro S.A.

Administrar bienes del Estado, como en el .caso
de fideicomiso que tiene Nacional Financiera -

S.A., BANOBRAS e Inmobiliaria Banfoco, S.A.

Producir bienes, por ejemplo: Constructora Na-
cional de Carros de Ferrocarril, S.A. y Altos-

Hornos de México.

Prestar servicios gue no tengan el caricter de
servicio plblico, como la Compafila Operadora -

de Teatros y Servicios Forestales.

Realizar las actividades en las que se conside
ra que los particulares no tienen capacidad ~-
de inversidn, o bien, que no son productivas,-
como por ejemplo: Altos Hornos de México, S.A.,
Fibrica de Papel de Tuxtepec, S.A. y Ferroca---

rril Chihuahua al Pacifico, S.A.
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6.- Fomentar nuevas ramas de la actividado producir --
bienes para sustituir importaciones, como Fertili-

zantes del Istmo, S.A., Fertilizantes de México --

S.A. y Sideriirgica Nacional, S.A.

7.~ Conservar fuentes de trabajo, empresas quebradas -
o abandonadas por los particulares, como Real del-

Monte de Pachuca S.A. (58).

Verdaderamente este cuadro del crecimiento fisico-
de las empresas estatales es impresionante. Y mis im--
bresionante resulta si pensamos que las empresas esta-
tales mencionadas son las que asumen la forma de socie
dad mercantil, pudiéndose-sumar al cuadrarlas, que Eo——
man la forma de organismos descentralizados. Esta cali
dad impresionante déI’EGadro se condensa con la cifra-
genérica de que en 1930 habfa aproximadamente unas 30-
paraestatales en el pals, y que para fines de la déca-
da de los setenta la cantidad llegd a ser aproximada--

mente de 1100,

Dificilmente, ante el peso de estos datos, alguien

se atreverla a negar que las paraestatales medraron --

(58) Acosta Romero, Miguel. Teoria General del Derecho

Administrativo. México. Editorial Porrfa, 1982, -
Pagina 247.
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exorbitantemente en los {iltimos 50 afios. Ateniéndonos-
a estos datos del crecimiento fisico, la premisa de --
los detracfores de la empresa publica, acerba de este-
crecimiento, quedarié mis que probada. Ni siguiera el-
esfuerzo de la Administracidn Péblica Centralizada Fe-
deral, por tratar de reducir el nimero de paraestata--
les, podria desvirtuarla. Ai contrario, dicho esfuerzo,
que a continuacidn se ilustra, subraya patéticamente -

la magnitud fisica que han alcanzado las paraestatales:

"Otro de los aspectos relevantes que resultan del-
actual proceso de sectorizacidn ha sido el inicio de -
la depuracidén permanente del universo que integra la -
Administracidn Piiblica Paraestatal. Dicho proceso de -
depuracidn ha permitido que, de las 1013 entidades ---
existentes al inicio del régimen de Lopez Portillo, al
15 de octubre de 1982 se contard con un nimero relati-
vamente menor 912, a pesar de la creacidn de 150 enti-
dades nuevas y de la adquisicidn de 78 mas, que obede-
cieron a los nuevos requerimientos de la conduccidn y-
fomento del desarrollo econdmico y social del pais....

(57)

(57) Carrillo Castro, Alejandro y Garcia Ramirez, Ser-
gio. Las Empresas Pdblicas en México. México. Mi-

guel Angel Porrfa. 1983, Piagina 108.
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Intentando buscar causas de esta expansibén paraes-
tatal, los analistas nos dan a entender que unanimen--

te son las siguientes:

1.~ La confirmaci6n de la constitucionalidaq de --~
la empresa pfiblica que hicieron los articulos 25, 26;-
27, 28 y 90 constitucionales y la Ley Orgénica de la -

Administracidén Pdblica.

2.~ La inexistencia de un freno en estos parime---
tros legales a la creacién de las paraestatales, las -
que, siempre que no conculquen las garantfas individua
les y sean "de renglones prioritarios"” de la economia,

cbmodamente pueden ser instituidas.

3.~ A la naturaleza relativamente reciente que tie
ne el esfuerzo por reducir el nmero de paraestatales,
que ha sido particularmente intenso apenas en los dlti

mos cinco afios.

4.- Al desdén que han manifestado ciertos tratadis
tas del Derecﬁo Administrativo por los aspectos organi
zacionales de la Administracién PGblica. Tal desdén, -
que se ilustra a continuacién, provocé la inercia ad--
ministrativa y el hecho de que poco interesara el cre-

cimiento desorbitado de las paraestatales:
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“Nunca serd excesivo, pensamos, el resaltar la im-
portancia que tiene la organizacidn tanto de los entes
piiblicos como de los privados, pues, sencillamente, de
ello dependeri el éxito o fracaso de la gestidn, por -
ello, nos identificamos con los autores latinos, quie-
nes ‘a partir de las obras clisicas de S. Romano y A. -
de Villes, han dado gran relieve a los estudios juridi
éos de la organizacidn administrétiva. tan desdeiiados-

con anterioridad". (58)

Al detectarse estas causas como contributivas del-
crecimiento de las paraestatales, se tratdo de implemen-
tar casi todos los mecanismos de control del sector en-
torno a ellas, haciéndolas mas restrictivas. Ya veremos
este punto en el siguiente anmartado. Por el momento, --
hay que sefialar que esta visidn de las principales im--
plicaciones del crecimiento fisico de las paraestatales
no estaria completa. si no analizamos los rasgos esencia

les del crecimiento indicativo.

Este crecimiento consiste en la contribucidén gue ha
cen las paraestatales al Producto Interno Bruto. Entre-

mis elevada sea la contribucién, mayor serd el creci---

(58) Rios Elizondo, Roberto., El acto de gobierno, el po-
der y el Derecho Administrativo. México. Editorial-

Porrla. 1981. Pag. 383.
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miento indicativo y menor si la contribucidn es decre
ciente. Asi, tenemos estos datos que nos revelan la -~

participacidn de las paraestatales en el PIB:

“En términos generales, se puede afirmaf éue ia ta
:sa de crecimiento del Producto Interno Bruto ha soste-
‘nido su ritmo, toda vez que de 1970 a 1975 fue de 6.5%
- y. para el sequndo lustro, de 6.7%. Por su parte, el -
sector paraestatal reflejd un mayor crecimiento en am-
bos peribdos, lo gue proyecta en gran medida el aumen-
to de su importancia en la formacidtn del PIB, para ---
1970 la participacidn del sector paraestatal represen-
té el 12.1% del PIB, magnitud que se elevd en 1980 al-
17.2%,.." (50)

BEstas cifras, a simple vista, demostrarian que las
‘conclusiones que se obtienen de las simples observacigo
nes hechas al crecimiento fisicé de la paraestatalidad
éon vélidas; Sin embargo, detris de este crecimiento -
indicativo hay dos circunstancias poderosas que nos --

ﬁuestran la vérdad oculta de los hechos, que son:

l1.- Sblo en apariencia crecen los gastos guberna--
mentales con respecto al ingreso nacional, puesto que-

proporcionalmente decrecen cada afio, como lo ensefian -

(59) Carrillo Castro, Alejandro y Garcia Ramirez, Ser-

glo. Las Empresas Piiblicas en México. Miguel An--

gel Porrua. 1983. pag. 149.
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estos datos:

"El tremendo crecimiento de los gastos gubernamen-
tales ha sido uno de los conspicuos hechos econdmicos-
de los {iltimos tiempos. Por una parte, esta tendencia-
refleja qué el Estado ha asumido cada vez mas nuevas -

funciones, y por la otra, gque tanto esas funciones no-

vedosas como las tradicionales requieren de recursos

cada vez mayores.

Este hecho con natural repercusidn en héxico, ha

determinado que los gastos estatales experimenten un

crecimiento absoluto, de cierta magnitud, pero que-y -
por sus efectos en la distribucidn del ingreso-cuando-
a los egresos gubernamentales se les compara con los -
ingresos gubernamentales, se encuentra con gue han de-
crecido, o en el mejor de los casos, han sido propor--
cionalmente los mismos, en el transcurso dei afio 1939~
a la fecha. Las erogaciones del Gobierno fueron de ---
2929 millones en el ano de 1950, hasta 4986 en el de -
1957; el ingreso nacional (también en pesos de 1950) -
se eleva de 7 500 millones a 52 000. Los egresos ne--
tos para el sector piilblico que se forman con los sefia-

lados del Gobierno Federal, mas los gastos municipaleé
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fueron para 1950 de 3 508 millones de pesos y de 4429 ~
para 1951", (60)

2.- las inQersiones, O egresos e;tatales se concen
tran bdsicamente en aspectos tendieéntes a fprtalecér la
infraestructura econfmica y social cue necesita el pafs,
como son la construccidn de -carreteras, hosPitales, es-

cuelas, centrales termoeldctricas, etc,

20uéd demuestra la primera circunstancia? Que el ng
mero de paraestatales ha crecido s6lo en apariencia, pe
ro no en esencia, puesto que los gastos gubernamentales
han sido proporcionalmente los mismos ‘a los que se ero-
gaban en la época del impulso de las paraestatales, que
fue entre 1925 v 1947, En concecuencia, no debemos pen
sar gue las 30 paraestatales que existfan en ios prime-
ros tiempos del sector eran pocas, sino que era un ndme
ro tan exagerado, proporcionalmente hablando, para aquel.

entonces, como lo son las de ahora.

:Oué demuestra la segunda circunStancia? Que si es
que se puede hablar de un efectivo y pavoroso creci--
miento de las paraestatales, ese crecimiento siempre -

se ha realizado con un abead tentativamente estricto -~

(B0y TachXIman, Benjamim, POLitica Fisi:al Mexicana. Mexico. UNAM
1983, pdgina 30,
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y perfecto al principio de subsidiaridad que ya comen-
tamos. Y si este crecimiento se ha llevado con apego -
al mencionado érincipio, eso quiere decir gue la premi
sa de los detractores de la empresa publica, en el'éeg
tido de que el crecimiento de &sta ha representado un-
fenbmeno negativo y de "competencia desleal® para la -
empresa privada, e; falsa. En suma, podemos apuntar --
que eaeqpiaimente, como lo demuestran los datos aporta
dos, el fenlmeno de expansidn paraestaial no existe, -
Pero si nos étenemos a la evidencia que "parece aplas-
tante" del crecimiento fisico de las pafaestatales{ -
hay que sefialar que ese crecimientoc opera en funcidn -
del cometido social de la empresa piliblica y del estric

to apego al principio de subsidiaridad.

Jgstones reconccer que en muchos casos no se respe
ta el principio de subsidiaridad y tampoco se persigue '
la finalidad social. Para evitar estas distorsiones se
han implemenfado mecanismos de control y planeacidn. -.
El siguiente apartado de este capitulo lo dedicaremos-

el estudio de esos mecanismos.

4.2, Establecimiento de mecanismos de control adminis-
trativo y financiero.

Atendiendo a la naturaleza "“demasiado relajada" de
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las causas que propiciaron el crecimiento fisico de --
las paraestatales, las que va vimos en el apartado an-
terior, y a la necesidad de evitar distorsiones en el-
cumplimiento del principio de subsidiaridad y de la fi
nalidad social, se han establecido mecanismos de con--

trol administrativo y financieros de las paraestatales.

Entre los primeros mecanismos contamos con los si-

guientes:

1,- El nombramiento gue el Ejecutivo hace de los -

directores de las empresas piblicas.

2.~ La catalogacidn gque se hace de los directores,
gerentes, o como corresponda, llamarlos, como servido-
res piblicos de primer rango, sujetos a juicio politi-

co y a declaracidén de procedencia.

3.~ "La sectorizacidén administrativa', que.es la -
necesaria. canalizacidn que tienen que hacer las paraeg
tatales de todos sus recursos y necesidades financie--
ras a la cabeza del sector que corresponde, guien a su
vez canaliza dichos recursos y neceéidades al Ejecuti-

VOo.



- 122 -
De estos tres mecanismos, el que mas sobresale por
su eficiencia, es el {iltimo, puesto que incide en la -
solucidn de un problema que siempre ha aguejado a la -

actividad paraeétatal, y gue es la dispersidn de acti-

vidades.,

Como el sector paraestatal responde a la doctrina-~
clésica.de la descentralizacidn, la autonomia orglnica
y técnica de muqhas entidadeé, las desvinculd casi por
completo del‘control de la Administracidn Centralizada.
Esta, so pena de romper el dogma de la descentraliga-—
cidn, nd podia realizar gran cosa para ejercer control
sobre las paraestatales, hasta que se concibid la sec-
torizacidn de actividades. Esta sectorizacidn de acti-
vidades operd para que se respetara el molde clisico ~
de la descentralizacidn, no ejerciendo el Ejecutivo po
der de mando éobre las paraestatales, porgue éstas no-
pertenecen ‘a la Administracidén Centralizada; pero al -
mismo tiempo para que se ejerciera el deseado control{
‘haciendo que’se resaltara el hecho incontrovertible de
que a pesar de su autonomia, en ﬁitima instancia las -~
paraestatales funcionan con patrimonio que es de la -~
Nacién, ademfs de gue la autonomia de la cque gozan las

paraestatales sdlo se brinda por el grado de especiali
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zacidn técnica que desarrollan o han desarrollado, y‘-
no porque constituyan entidades con "poder soberano” -
a la par del Estado. En suma, la sectorizacidn de acti
vidades resulta ser el control administrativo mis efi-

caz.

El nombramiento gue hace el Ejecutivo de los direc
tores de 1qs paraestatales es un mecanismo que adolece
" de ciertos vicios y tiene ngcesidad imperativa de mejo

ramiento, como se desprende de la siguiente cita:

“El control que ejercen el Ejecutivo y el Congreso
sobre las empresas paraestatales no asegura la obten--
cidn de niveles de eficacia razonableg, porque a menu-
do es necesario que los requerimientos de la sana admi,
nistracidn cedan ante las exigencias politicas. En par
ticular, la trayectéria que muestra México por lo que-
se refiere a la designacidn de los directores paraesta
tales es desafortunada por dos elementos que se conju-
gan: la excesiva tasa de rotacidn de funcionarios y la
desbordada discrecionalidad que tiene el Ejecutivo Fe-
deral para nombrar a los titulares de los organismos -
unimembres. Ello ocasiona que se hagan cargo de la --
gestidn de las empresas personas que carecen de expe--

riencia y vocacidn administrativas, y, que por ende, -
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las manejan deficientemente o las sacrifican por moti-
vos politicos. La renovacidén de los cuadros medios y -
superiores, aunque preserva la salud poiitiqa del sis-
tema, desprofesionaliza a las entidades del sactor ﬁa-

raestatal”. (6}1)

Para remediar estos inconvenientes se "constitucio-
nalizd" la prictica de gue los directores de las para-
estatales comparezcan ante el Legislativo. Esta précti
ca 1ntrodujo'un servilismo indeseable del Legislativo-
ante el Ejécutivo,'que ehcontramos reflejado en los si

guientes términos:

“Lo anterior (la obligacidén de comparecencia) se -
traduce en la obligacidén de esos funcionarios (los pa-
raestatales), para comparecer ante la Camara del Con--
greso, que los hubiera citado, e informar del o los -
asuntos, o leyes que se trate, pero la Constitucidén na
da dice acerca de que el Congreso o Sus Cémaras tengan
la facultad para censurar y en su caso, hacer dimitir-
a los fuhcionarios, por lo .que la reforma simplemente-~
se traduce en un matiz formal de establecer una rela--

cion politica entre el Congreso y los funcionarios que

(61) Ruiz Massieu, Fco. La_Empresa Plblica en México.
México. Editorial Porrdia 1980. INAP. Pig. 172.
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el articulo comentado sefiala, pero sin mayores conse-

cuencias. " (§3)

Definitivamente, contrasta este mecanismo mucho -
con la efectividad de la sectorizacidn, Del otro meca
nismo, cabe decir que no tiene originalidad propia, -

. sino que es producto de la inclusidn de los gastos e-
ingre§os de las paraestﬁtales en el presupuesto glo--
bal, exigencia que se dio por la necesidad de respe--
tar la "unidad del presupuesto". Cabe decir que el me '
canismo es bueno, pero adolece de un defecto princi--
pal, que es el de hacer que los directores de las pa-
raestatales sean sujetos de declaracidn de proceden--
cia. Dicha sujecidn hace que su destitucidn, aﬁte res
ponsabilidad penal, dependa de las contigencias poli-
ticas, las qgue casi siempre determinan que un ‘servi--
dor piliblico pase pér el "privilegiado procedimiento"-
ante la Cémara‘de‘Diputados. Una vez mas, se sacrifi-
ca el criterio de eficiencia técnica que expresa el -

Plan Global de Desarrollo en estos términos:

"La solucidn a la problemiatica que enfrentan las-

empresas piiblicas no se podrd obtener con la sola re-

(62) Acosta Romero, Miguel. Teoria General del Derecho
Administrativo. México. Edit. Porrha. 1982, Pagi-
na 56.
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visidn de sus preclos y tarifas, ya que &stos sdlo expli
can una parte del origen de aquélla. Es necesario adop-
tar soluciones en Ios:aspectos concernientes a la opera
cidén de tales enﬁidades, de la que derivan obstéculoé -
para convertir al sector paraestatal en un instrumento-

flexible de politica econdmica.

El esquema de precios y tarifas habrid de completar-
se con el disefio de programas que permitan un nivel de-c
costos adecuados a una elevacidn sustane¢ial de la efi--
ciencia y la productividad en la operacidén de las empre

sas". (64)

Estas insuficiencias -de los mecanismos administrati
vos deben ser subsanadas o complementadas por otros me-
canismos, y asi, se implementan los controles financie-

ros. Los mecanismos financieros son:

1.~ La integracidn del presupuesto -de las paraesta- .
tales al presupuesto global de la Federacidn.

2,- La prictica de auditorias.

3.~ El control en la adquisicién de bienes y servi-

cios.

{64) Secretaria de Programacidn y Presupuesto. Legisla-
. cidn y Documentos Basicos. 1976-1982. Tomo III, -~
Méxioo. 1982. PAgina 78.
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Con estos mecanismos no se satisface en la practi--
ca la necesidad de perfeccionar. Del primero, hay que -
éecir que aparentemente es positivo,se'iﬁplementé para-
acallar las criticas de qgienes seflalaron que la activi
dad'de las ‘paraestatales contraria notablemente el prig'
cipio de la “unidad del presupuesto". Segiin ese princi-
pio, todos los gastos o ingresos del gobierno deben --=
coordinarse unitariamente para que exista congruencia -
en las diversaé acciones que se van a ejecutar, transpa
rencia en las cuentas e informacidn clara para el ciuda
dano, que tiene el invariable derecho de conocer cuiles
han sido los resultados de la gestidn finénciera esta--
tal. Para satisfacer este principio, pues, se integrd-
la situacidn financiera de las paraestatales al presu--
puesto global. Con esta integracidn, al aprobar el pre-
supuesto de égreéos y la Cuenta Pilblica el Congreso, se

supone que existe un control presupuestario mds efecti-

vo sobre las paraestatales, se puede medir su grado de- . -

eficiencia y de paso eliminar los efectos perniciosos -
que causa la designacidn de estos servidores, efectos -
ya vistos en el otro apartado. En realidad, no se lo--

gra ninguno de estos propdsitos, por estas razones:

a) La satisfaccidn del principio de la unidad del -

presupuesto lo inico que hizo fue subsumir la gestidn -
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financiera de las paraestatales en el caos que siempre
sufre el presupuesto. A partir de esta subsuncidn, las
paraestatales perdieron movilidad, porque fueron some-
‘tidas a las mismas presiones ,a.que esta sometido'ei -
presupuesto, como constanté contraccidn, fendencia al-

-apresuramiento de inversiones, etc.

B) La aprobacifén de la Cuenta Piiblica y el Presu--
puesto de Egresos constituye.un acto tan politico como
lo es la tan sobada comparecencia de los Secretarios a

la Camara.

, C) La aprobacién del Presupuesto y la Contabilidad

requiere de las auditorias para spn eficacia practica,

Esta medida de integrar los gastos de las paraesta
tales al presupuesto general todavia se hace menos en-

tendible si pensamos en la obligacidn que tienen ias -

paraestatales de pagar impﬁesto. Esa obligacidén ha si-.

do concebida como otro de los medios, y muy positivo -
por cierto, de medir y controlar la actividad paraesta

tal en estos términos:

“"siempre hemos creido, y en todo lo posible trata-

mos de llevar adelante la idea, que las empresas ofi--
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clales tienen la obligacidn de pagar impuestos como to-
dos los contribuyentes. Solamente en esas_condiciones -
podemos obtener los costos reales de operacidn de una -
empresa. Si las utilidades gue aparecen en estas empre-
sas son la consecuencia de la eliminacion de los impues

tos,‘nos estaremos engafiando solos, pordque quiere deéir

que estan operando alejadas de la realidad...” (64)

' Este, si se le puede llamar as{, instrumento de con
trol, porque cubre de manera més aceptable la funcidn -
de vigilar la gestidn financiera de las paraestatales -
que la unidad del presupuesto, puesto gue evita que re
cursos financieros importantes queden al margen del pa-
trimonio Estatal, pero al mismo tiempo permite que las-
empresas piblicas tengan mayor capacidad de accidn, sin
que ge vean sometidas a las enormes presiones que sufré
el presupuesto., Con esto, queda exhibida la insuficien-

cia del primer mecanismo de control financiero. '

El mecanismo de la auditor{a no supera al de la uni
dad presupuestal, ya que depende esencialmente de éste,
en funcidn que los objetivos de la auditoria son la ve-

rificacidn de resultados financieros, la verificacidn -

{64) Investigacidn Fiscal. Secretaria de Hacienda y Cre

dito Pliblico. Administracidn General de Impuesto.-
México.1976. Pigina 46.
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de la adecuada utilizacidn de recursos y la del logro-
de los objetivos propuestos, objetivos que son los de-
la revision del presupuesto. Ademis, las auditorias --
inapropiadamente corresponden a la Secretaria de Pro--
gramacién. Esa funcién le es atribulda nada mis porque
la misma tiene a su cargo la conduccidn de ias princi-
pales tareas y obligacioneé gue impone 1a Ley Organica
de la Administracidn, cuando la encargada de la fun---
cién,.excluaivamente, deberfa ser la Secretarfa de Ha-
cienda, por ser ésta mis compatible con aus atribucio-

nes,

" El control de adquisiciones y arrendamientos no re
sulta mejor que los anteriores. Somete intensamente a-
las paraestatales a la "burocracia" que tanto aquela -
a la Administracién Centralizada, como se desprende de

los siguientes términos:

"E1l objeto de este control (el de adquisiciones) -
es el Optimo aprovechamiento de los recursos que desti
na la Administracién a adquisiciones y arrendamientos..
En la Secretaria de Comercio, désde que se reformd la-
Ley Orginica, se deposita la responsabilidad de apli--
car el citado ordenamiento y para ello exige a las em-

presas sus presupuestos y programas de compra y de ad-
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guisiciones de servicios; revisa sus sistemas de --
adquisiciones y de almacenes; unifica las demandas de--
alta incidencia, fija las normas y especificaciones; --
investiga el mercado, verifica la cépacidad técnica y--
financiera de los proveedores; establece comitds de com
pra de empresas; dicta las bases para celebrar concur--
sos; revisa los contratos y sistemas; presta auxilio a-

las negociaciones e inspecciona a las empresas®. (65).

Como puede notarse, ninguno de los mecanismos de --
coﬁtrol, excepto el de sectorizacibn, ofrece resultados
practicos en la coordinacidn de las actividades del sec
toxr paraestatal. Ello se debe fundamentalmente a que -
los mecanismos de control se implementan en funcidén de-
encauzar y tornar restrictivas las causas que impulsan-
el aparenté crecimiento fisico de las paraestatales. En
poca consideracidn se tiene el crecimiento indicativo -
de las paraestatales que es, al fin y al cabo, el que -
decisivamente determina la magnitud real de la partici-
pacidén paraestatal en la economia. Esta distorsidn hace
que.se tengan en poco estima tanto el principio de sub-
sidiaridad como el cometido social, verdaderos parime--

tros de la actividad de las empresas piblicas,., Por elio,

(65) Ruiz Massieu, Prancisco. La Empresa Plblica. México
INAP, 1980. Pag. 151.
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se hizo necesaria la implementacidén de instrumentos --
gue s{ tuvieran en cuenta estos objetivos. Surge asi -
la institucionalizacidn de los "Planes de Desarrollo",

que veremos en el prdximo apartado.

4.3. Creacidn de sistemas para la planeacidén y el con-

trol.

Ante la insuficiencia de los mecanismos de control,
era necesaria la aparicidn de nuevos sistemas que dota
ran de congruencia a la accidon de las paraestatales en
la economia. También era necesaria la reafirmacidn ‘de-
los objetivoé y prioridades nacionales, pero sobre to-
do,'qﬁe el control de la paraestatalidad girara en tor
no al cumplimiento o inéumplimiento del principio de -
subsjdiaridad. Asi} se conciben sistemas de mayor en--
vergadura y alcance que los que vimos, conocidos como-

"Planes".

Aparte de estas circunstancias, los sistemas de --

planeacidn recibieron gran impulso por estas razones:

1.- El plan es concebido como el instrumento mis -
idoneo para alcanzar el desarrollo armdnico y equili--
brado de la Nacidn dentro del proyecto de desenvolvi--

miento econdmico contenido en la Carta Magna.
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2.~ Generalmente, antes de la aparicién de los sig
temas de planeacidn, existig una profunda desconexidn-
entre la coordinaéién de las paraestatales y el manejo
del gasto piblico. La formacién del Plan Global de De-
sarrollo (1980-1982) acabd con esa descoordinacidn y -
mejbré en mucho la coordinacién de las actividades del

sector paraestatal.

3.~ La poca claridad de objefivos y .metas a lograr,
dentro del marco g;obal de desarrollo, que ocasionaba-
la duplicidad de esfuerzos y actuaciones del sector pa

raestatal.

Todas estas circunstancias conformaron el caldo de
cultivo para que viera la luz el Plan Global de - - --
Desarrollo 1980-1982. Caracterizan a este Plan los ---
planteamientos claros que hacen sobre la necesidad de-
dotar a los mecanismos de control de congruencia y so-
bre los objetivos nacionales que se tienen que conse--
guir. Sobre el primer aspecto, el Plan sefiald lo si---

guiente:

El Plan Global de Desarrollo es un ejercicic de --
congruencia para tratar de orientar el desenvolvimien-

to econbémico y social de México.de acuerdo con los ---
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principios fundamentales que los mexicanos hemos pac-
tado y que sequimos confirmando. Las acciones del ---
Plan se derivan de objetivos directamente relaciona--
dos con los axiomas del Proyecto Nacional y del diég—
ndéstico especifico de la realidad actual. Es el Plan-
un esfuerzo conceptual e ipstrumental de congruencia-
entre nuestros principios bisicos, nuestros instrumen

tos y nuestros recursos." (66)

Sobre ei segundo aspecto, el Plan puntualizd lo -

siguiente:

"La estrategla seguida por la actual Administra--
cidn se ha orientado, desde su inicio, hacia la conse
cucidn de los cunatro objetivos de politica de desarro
llo que norman ia orientacidn del Sistema Nacional de
Planeacidn Econdmica y Social, y que surgen del Pro--
yecto Nacional. Estos objetivos nacionales se forta--
lecen y se soportan mutuamente, siendo indispensable-
cada uno para el logro de los demds; por lo tanto su-
orden de enunciacidén no implica jerarquizacidn entre-

ellos.

(66) Secretaria de Programacidn y Presupuesto, Legis-
lacidn y Documentos Basicos 1976-1982, México. -
1982.Pag. 41.
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-Reafirmar y fortalecer la independencia do México
cono nacidén democrética, justa y libre, en lo politico,
econdmnico y éocial.

~-Proveer a la poblacidén de emplec, y de minimos nj
veles de bienestar, atendiendo con prioridad a las ne-
cesidadcs de alimentacidn, educacidn, salud y vivienda.

-Promover un crecimiento econdmico alto, sostenido-
y eficiente,

- Mejorar la distribucidén del ingreso entze las per
sonas, los factores de la produccidén y las regiones geo

graficas". (67).

Con este Plan se contd, por f£fin, con un instrumento
de coordinacidn cde acciones que respondicra al Proyecto
de desarrollo contenido en nuestra Carta llagna. Con di-
cho Plan, las acciones de las paraestatales se supleron
orientar a la consecucidn de objetivos definidos, que -
antes no los habia, lo que motivaba que las paraestata-
les alcanzaran metas desconectadas con las exigencias-~
nac;onales. 5in embargo, desgraciadamente tuvo que atra
vesarse la gran crisis de 1982. Esta gran crisis ocasig
nd las presiones que actualmente viene sufriendo nues--
tro presupuesto. Surgid el imperativo de estrechar aun-

mis el control presupuestario de lo gue lo habia estre-

{67) Secretaria de Programacidén y Presupuesto. Legigla-
cidén vy Documentos Bdsicos. 1976-1982, México. 1982
Pag. 41.
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chado el Plan Global. Il enfoque de los "efectos verni-
closos" del crecimiento flsico de las paraestatales co-
bré fuerza, y se planted la necesidad de "optimizar los
rendimientos y procedimientos de las paraestatales".'El
régimen lopezportillista perdid legitimidad por la gran
crisis, y entonces fue necesario reemplazar el Plan Glo
bal de Desarrollo. Se le substituyd por el Plan Nacio--

nal de Desarrollo, que se planted en estos términos:

"La politica de empresa pliblica corregird las inefi
ciencias y aprovechard plenamente las posibilidades de-
esas entidades en la produccidn de bienes v servicios,-
y en la promocién, regulacidn y direccidn del desarro--
1llo éconémico y social. Los propdsitos fundamentales --
que orientan la politica de este sector son: fortalecer
el caricter mixto de la economia; participar en la ofer
ta del aparato productivo; reestructurar y modernizar -
la empresa pﬁblica; regular la actividad de los merca--
dos para reducir los efectos producidos por la desigual
dad en el ingreso; apoyar la descentralizacidn de las -
actividades de produccidn y distribucidn; contribuir al
sano financiamiento del desarrollo y adoptar mecanisnos
y politicas que garanticen el cumplimiento de sus ohje-

tivos y la moralidad de su administracidén" (68)

(68) Carrillo Castro, Alejandro y Garcia Ramirez, Ser--
gio. Las Empresas Plibiicas. lMéxico., Edit. Higuel -
Angel Porrila. 1983.Paginas 223- 224,
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Es notoria la influencia de la creencia que se tiene -
acerca del crecimiento ffsico de las paraestatales en el =~
planteaﬁiento del Plan., Pero afortunadamente, la prioriza-
cién del objetivo social y del principio de subsidiaridad -
es mayor, y asf, el Plan reafirm6 el primer papel que juegé
la sectorizacibén de actividades en la coordinacién de la Ad
ministracidén Pdblica Paraestatal, Ya hemos visto este sis-
tema de control en sus rasgos esenciales, Ya hemos visto -
también otros mecanismos usuales de control de las paraesta
tales. Ahora, veamos otros mecanismos de control que se -~
han formado bajo el influjo de las normas constitucionales,

los Planes y la Ley Orgdnica de la Administracidn, gque son:

1.- El registro de las entidades en el Registro Pdbli-
co de la Administracién Paraestatal.

2.~ El control de precios y tarifas.

3.~ El control de la politica laboral,

4.- El control de obras.

Del primer medio hay que decir que permite tener un -
control completo de las paraestatales, Constitucidén, au--
mento de personal, registro de inventarios, todo lo que se
relacione con la programacién y presupuesto de las =-- -

paraestatales se contiene en el registro. La obligacién -



138

del registro imprime formalidad a la actividad de laspa
raestatales, las que deben preocuparse porgue todas sus
acciones queden consignadas en el registro. Por este --
primer medio, se gana mucho en el control de las paraes

tatales.

Del segundo mediq hay que apuntar que responde a la
influencia de la creencia acerca del crecimiento perni;
cioso de las empresas. Se dice que ya no eé posible sog
tener niveles minimos en los preclos y tarifas del sec-
tor paraestatal, expfeséndose la necesidad de adecunar--

dichos niveles en estos términos:

"En cuanto a precios y tarifas, debe considerarse--
el papel preponderante que desempeiian, pues constituyen
una de las fuentés de financiamiento del gasto y la in-
versidn pllblica y tienén efectos importantes en la es--
tructura de costos de la economia; por ello su nivel ha
bra de generar ingresos suficientes para cubrir los gas
tos cofrientes y de operacidn y financiar una propor---
cidn razonable de la inversidn; de este modo se reduci-
ran los requerimientos de crédito de las empresas pabli
cas y, por lo tanto, el ritmo de crecimiento de la deu-

da de las mismas". (69)

(68) Secretaria de Programacidn y Presupuesto. Legisla-
cidn y Documentos Bisicos. 1976-1982. México. 1982,
Pagina 78.




- 139 -

Pero a pesar de que el perfil de este control res-
ponde a la susodicha creencia del crecimiento paraesta
tal, este cont;ol, por obra de la puntualizacién de --
los objetivos nacionales que hacen los Planes, no_dejg
de responder a los requerimientos sociales, tal como -

lo dan a entender estas palabras:

"El problema de precios y tarifas de los bienes y-
servicios dgue pfoporcionan las empresas piblicas al --
mercado es uno de los m3s controvertidos. En su andli-
sis debe tenerse en cuenta que una-de las funciones --

-que desempefia la empresa piiblica es la de apoyar por -
via de subsidio, el consumo popular siempre amenazado-
pof las deficiencias de la economia y la inequidad en-
la distribucidn del ingéeso. Igualmente, no ha de olvi
darse que muchas empresas del Estado tienen una estruc
tura financiera quebrantada y dependen de las asigna--
ciones presupuestales, por haber sostenido una politi-
ca de pérdidas con el &nimo de favorecer a la economia

nacional." (70)

Como puede verse, no es posible destérrar el prin-

cipio de la subsidiariedad de la planeacién paraesta--

(70) Ruiz Massieu, Prancisco. La Empresa Plblica. Méxi
co. IMAP, 1980. PAgina 149.
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tal, y por ello, mientras subsiéten la Comisidn Nacio--
nal de Precilos, la Ley de Atribuciones del Ejecutivo en
Materia Econdmica y los articulos constitucionales (el-
25, 26 y 28) gue proclaman la Rectoria Econdmica, la po
litica de ajuste de precios y tarifas nunca serd inte--
grall El aspecto positivo de este control es, sin duda,

la sujecidn que se ejerce sobre la deuda paraestatal.

Del tercer medio hay que decir que cuenta con el --
apoyo de una circunstancia especial, que es la de que -
gran parte de las pdraestatales son empresas gue pres--—
tan servicios pliblicos o producen articulos de primera-
necesidad, de consumo necesario o de consumo industrial
indispensable. Se requiere que haya continuidad en el -
funcionamiento de estas empresas, y el control de las -
mismas, en materia laboral, se realiza de manera relati

vamente ficil como la indica la siguiente cita:

"A la Secretaria de Gobernacidn, por otra parte, se-
le atribuye la facultad de fijar el calendario oficial-
del.Gobierno Federal, el cual, sin embargo, no es obli-
gatorio para todas las empresas piblicas ya que scapii
ca solo a la Administracidén centralizada y a las empre-
sas paraestatales qgue no tienen pactada con sus trabaja
dores ninguna otra modalidad. En particular, cuando una

empresa presta un servicio plblico, la caracteristica -
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de continuidad que debe revestir éste, no se compadece-
con los horarios que puede observar la actividad estric
tamente administrativa de las dependencias centraliza--

das". {71)

Este control se redondea con la estricta supedita--
cidn gue tienen las ndminas de las paraestatales, con -
"los requisitos especiales que exigen para la admisidén -
de personal a las paraestatales, como concursog de opo-
sicidn, etc, Ademis, el régimen laboral en las paraesta
'tales no se encuentra nitidamente definido. Algunas per
tenecen al apartado "A" del 123 y otros al "B", lo que-
representa una indudable ventaja de control laboral, --
puesfo que al no conocer claramente su status laboral,-
los trabajadores de las pgraestatales no pueden plantear
una estrategia de accidn sindical consistente. En suma,
este sistema de control reporta altas ventajas para la-

coordinacidn de la paraestatalidad.

Sobre el {iltimo medio, debemos apuntar que surge pa
ra controlar corruptelas que se dieron sobre todo en Pe
mex. En esta "paraestatal" pululd la practica del "con-

tratismo", practica que servia de pantalla para que los

(771) Ruiz Massieu, Francisco. La Empresa Plblica. Méxi-
co. INAP. 1980. Pag. 155,
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1ideres sindicales amagaran fortunas. Se pensd en la --
forma de eliminar dicha practica, y ellc fue con el en~
durecimiento de las normas de contratacidn de obras pl-
blicas. Se exigid que los contratistas estuvieran rigu-
rosanente registrados en el Padrdn de Cuntratistas. La-
Secretaria de Programacidn tuvo facultad para controlar
y supervisar la ejecucidn de las obras. Se condiciona--
ron éstas a las necesidades presupuestarias. Laé entida
des paraestatales tienen la obligacidn de poner la docu
mentacidn de los contratos a disposicidn de la Secreta-
- ria de Programacibn. Se establecid como costumbre que -~
la contratacidén de obras piiblicas fuera por concurso de‘
oposicidn. Y asi, el endurecimiento de la Ley de Obras-
Piblicas constituye otro de los importantes necdios de -
control de la Administracidn Paraestatal, gue ha con---
tribuldo en mucho a corregir el defecto del “contratis-
mo", aunque, para la eliminacidn total de &ste, seni@ -
necesaria una espectacular refotma‘en la conciencia de-~

muchos de los servidores piiblicos.

Con lo anterior, terminamos esta breve revista de -
los principales medios de control que se ejercen sobre-
la Administracidn Paraestatal. Es evidente la influen-~
cia de la creencia del crecimiento “pernicioso" de las-

de las paraestatales en muchos de ellos. Pero, afortung
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daﬁente, los Planes de Desarrollo han priorizado los --
reales pardmetros que deben tenerse en cuenta para me--
dir la actuacidn de las paraestatales, y que son el im-
perativo‘social y el principio de subsidiariedad. Sif——
bien es cierto que el criterio de eficiencia es impor--
tante, hay que pehsar que éste ha sido exaltado por la-
excesiva utilizacidn de las formas de organizacidn pri-
vada, utilizacidn que analizamos con cierta profundidad.
Esa utilizacidn es evidenciada por Serra Rojaé en estos

términos:

icreemos que el Estado debe alejarse, por lo qué la
empresa pliblica se refiere, de los moldés de derecho --
priVado y formular su propia y genuina reglamentacidn.-
Lo contrario obliga al Estado a violar constantemente -
la ley, al crear sociedades de un solo accionista o im-
ponerles un régimen gue no corresponde a su verdadera -
naturaleza. La Sociedad andnima unimembre origina pro--

blemas en contradicidn con la legislacidn mercantil, -

{(72)

Y no sdlo se viola la Ley con la priorizacidn de --
las formas de organizacidn privada. Se obliga al Estado

a que sacrifique muchas veces las encomiables priorida-

(72) Serra Rojas Andrés. Derecho Administrativo. México.
Edit. Porriia. 1979. Pag. 694.
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des de regulacidén del mercado, en aras de una politica-
de tarifas, que de no ser por los principios de Derecho
Social que todavia le conforman, constituiria una lacra
tan perniciosa al desarrollo de la sociedad como lo és-
nuestro actual sistema fiscal, que promueve en forma ab
suréé la concentracidn de la riqueza y la alta imposi--
cién a quienes menos tiene, beneficiando, injustificadg ‘
mente a los pudientes. Es, pues, necesario, desﬁrender-
se de esas formas organizacionales hasta el madximo posi
ble. sblo asi se reyitalizaria la imagen de la empresa-
piblica, que para muchos constituye un~lastre de la eco
nomia, porque es dificil que vean la esencia de la acti
vidad de la empresa pliblica. Esa esencia es la breocupg.
cidn por los grandes problemas sociales que aguejan al-
pais, como los bajos niveles de vida, la concentracidn-
alarmante de la riqueza, la constante inflacién, etc. -
Si esa esencia no se ve, es porque se han explotado exa
geradamente las formas de organizacidn del Derecho Pri-
vado, principalmente el fideicomiso. Con esa explota---
cidn, es muy diffcil creer que la empresa piiblica actiié
en aras del interés social. ¥ con un "sentido comiin ~---
aplastante”, muchos analistas le endilgan categorias y-
parﬁmetros que en puridad sblo corresponden en la empre
sa privada. Y con esta persistencia por las formas orga
nizacionales descritas, permanece oculto el principio--

de subsidiaridad, el que explica que la empresa piblica
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actila preferentemente en "iltima instancia", cuando la-
iniciativa privada no puede resolver satisfactoriamente
los requerimientos sociales, que en honor a la verdad,-
en los Gltimos tiempos ha sido frecuentemente. Permanéf
ce oculta, con esta persistencia, la gran verdad de que
si hay alguien a quien g2 le deben atribuir en primera-
instancia "todos los males dél pais", ese alguien es la
iniciativa privada, puesto que slla determina la medida
>y alcance de la accidén estatal con el principio de sub-

sidiariadad.

~ Pero no cometamos el mismo error de apreciacién'ée—
los que critican a la empresa pablica. En su afan dé -
ocultar las enormes Farencias de la empresa privaca, --
guieren establecer la politica de "echarle la culpa a -
alguien", y que ese sea el Estado. Nosotros hariamos lo
‘mismo conformandonos en decir que, en esencia, el ori--
gen de todos los males estd en la inlclativa privada. Es
to, por principio de cuentas, es cierto. Pero se convieg'
te en una aseveracidn falaz cuando la desconectamos de -
otras causas profundas que han "“hundido a nuestro pals",
como.son las histdricas y las de politica internacional.
sin ellas, el panorama de la debacle seria incompleto. -
Las soluciones al problema de desarrolio de Mé&xico deben

considerar todos estos factores, y no limitarse a alguno
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o algunos de ellos. Lo que reflejan los criticos de 1a‘emp;g
sa plblica, a la luz de &stas consideraciones, es su profundo
desconocimiento de las causas que han originado el marasmo e-
volutivo Qe México y su simplismo a la hora de proponer solu-
ciones., Pero como el andlisis profundo es diffcil de reali--
zarse y en cambio la critica esquemdtica es simple, "la condi
cibn desastrosa de las paraestatales". Se ha convertido en -
la "comidilla del dfa® de los polit6logos de "café", que tan-

to pululan, por desgracia, en nuestro convulsionado México.
4.4, Sectorizacién

Para llevar a cabo todo el trabajo, de la planeacién y =
el control, es necesaria la participacién de la sociedad en -
1a ejecucibén de este plan dividiendo la actividad en cuatro -

sectores o vertientes.

1.~ Vertiente obligatoria
2.~ Vertiente de coordinacién
3.- Vertiente de concertacién e induccién

4.~ Lineamientos generales

Estas cuatro accioneg, estan previstas en la Ley de Pla-
neacibn. La vertiente obligatoria se refiere a la administra--

cibén pGblica federal y sus lineamientos ser&n traducidos en -
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acciones y metas concretas a través de los programas secto--

riales de medianc plazo y. en programas operativos anuales.

Como lo marca la ley, los programas sectoriales se suje
tarén. a las previsiones contenidgs en el plan y especifica--
rén los objetivos, prioridades y politicas que regir&n el de
gempefio de las actividades del sector administrativo de que

ge trate,

Las entidades paraestatales se constituir&n en auténti-
cos instrumentos para el ipgro de los programas sectoriales
y en general de las estrategias y polfticas de la planeacibén

nacional del desarrollo,

Ademds se establecerin las bases que permitan el desa-—
rrollo de servidores pfiblicos, capaces con vocacifn de servi
cio y comprometidos con las metas nacionales y que cumplan -
su responsabilidad con eficacia y honestidad para con el Es-.

tado y la sociedad.

La vertiente de coordinacién para la ejecucién que hard
la nueva Ley o Planeacibén, se refiere a las acciones que el
_gobierno federal realiza con los gobiernos de las entidades
federativas marco de interés pfblico y sin que se d& origen

a acaparamientos que constituyan ventajas exclusivas indebi~
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das a favor de una o varias personas determinadas y en perjui

cio del pCblico en general o de alguna clase social.

La Constitucién permite el r€gimen de concesiones a par-
ticulares para el aprovechamiento de bienes nacionales o las

prestaciones requeridas de servicios pfiblicos.

Garantiza el derecho de coaligarse en la defensa de Inte
reses'legitimos formando sindicatos o asociaciones profesiona
les; de derecho de empresarios y trabajadores a participar en
la definicibén de salarios y de porcentaje de participacién de

las utilidades de las empresas.

Garantiza la libertad o tré&nsito, el mandato constitucio
nal de buscar el equilibrio entre los diversos factores de la

produccién.

La participaci6n del sector obrero organizado permitird

acrecentar el nivel de vida de los trabajadores.

La participacién social de los campesinos, podrd cahali-
zarse a través de asociaciones de productores, ejidos, coope-
rativas y organizaciones campesinas, uniendo esfuerzos para -

contribuir al desarrollo rural integral,
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La participacién del sector privado, que deberd ser alen
tado con objeto de que cumpla el impnrtante papel que le toca

desempeniar en el procego de desarrollo,

"ranto en la ejecucifn como anla evaluaci6n del plan, -
la participacién de la sociedad, serd mis efectiva en la medi
da que se realice a través de los programas de mediano y cor-

to plazos que instrumentan el plan.

"Los programas operativos, como los documentos en pegfo-
dos anuales especifican metas, recursos y responsables, servi
rén de base para orientar la participacifn en las tareas del

desarrollo,

"para apoyar este ohjetivo en estos programas se defini-
rédn en forma precisa las freas de induccibn o concertacifén =~
éoh los grupos sociélés que han éarticipado a lo largo de las
tareas de integracién y actualizaciéh del Plan y de los pro—--.

pios programas en el pioceso de la consulta populax". (73)

En una sociedad mi&s justa e igualatoria se requiere de -
nuevas formas de participacifn y de cooperacifén del sector so

Hcrarﬁ‘.., .........
(/5) Plan Nacional de Desarrollo 19§3-1988, Pag. 61.
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No se puede hablar de antecedentes en la empresa pa
blica en la colonia por la carencia del concepto de recto--
ria econbmica del Estado por el hecho de que las supuestas -
"Empresas P(blicas" coloniales nunca se implementaron en fa~
Qor del desarrollo econfmico y social de la Nueva Espafia, si

no de la medra econbmica de la Colonia.

. - Los claros antecedentes de la empresa p@blica se ' -
" dieron hasta la &poca de Alem&n, porque si bien no ge conta-
ba todavia con el concepto de rectorfia econfmica, y se respi
raba también un profundo aire de individvwalismo, ya existia

el propbsito siempre distintivo de una empresa pﬁﬁlica que -
es el de accionar para reafirmar el dominio de la Nacibn so-

bre los recursos que por Derecho propio le pertenecen.

S6lo se puede hablar de que tenemos una auténtica -
empresa pfiblica ante n056tr05 cuando se conjugan en ella'té
dos sus elementos conceptuales-materiales, gue son la nocifn
y el hecho de la empresa, el marco constitucional con exigeﬁ
cia de prioridades de alcanzar y el cometido social que se -

tiene que perseguir y colmar,

- El concepto jurfdico de la paraestatalidad peca de

insuficiente por faltarle la definicibn de organismo~-descen-
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tralizado y a la vez de excesivo, por la indebida preconiza-

cibén que hace de las formas organizacionales privadas.

-.La preconizacién de las formas de organizacién pri-
vada es Censurable por los abusos gue ha ocasionado, los que
se manifiestan primordialmente en el manejo de los fideicomi
sog, por las violacilones constantes que ocasiona a los prin-
cipios de Derecho Mercantil que rigen a nuestro sistema jurl
dico y por el oscurecimiento que provoca en el entendimiento
del principio de subsidiariedad, sin el que no se puede com-
prender la accifn de la empresa pflblica.

» El papel de la empresa piblica en el desarrollo tec
nol6gico, en el sector externo y en nuestro sistema econfmi~-
co y social no se puede juzgar sin la consideracién del prin
cipio de subsidiariedad y de la funcibn social, so pena de -

llegar a falsas conclusiones.

.El crgcimiento de las paraestatales se ha verifica-
do con estricto apego al principio de subsidiariedad, en v1£
tud de que el crecimiento indicativo de la paraestatalidad -
nos revela que log gastos pGblicos han sido proporcionalmen~
te los mismos, desde la Epoca de nacimiento de las‘paraesta—

les hasta el presente, y de que las inversiones directas de
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infraestructura, Por lo tanto, la imputacién de que el cre
cimiento fisico de las empresas pfiblicas ha representado una

competencia desleal para las empresas privadas, no es exacta.

Los defectos de algunos de los medios implementados en -
el confrol de la paraestatalidad se deben al enfoque aberra-
do de las causas que ocasionan "el crecimiento pernicioso de
1a paraestatalidad" y al olvido del principio de subsidiarie

dad -y del cometido social.

Las criticas a la empresa pliblica traducen en el fondo -
una profunda incapacidad para proporcionar soluciones integra

les al problema del desarrollo.en México.

Con el Plan Nacional de Desarrollo se logrdé que se apro-
vecharan las pésibilidades de las paraestatales para la pro-
duccibn de bienes.y servicios y en la promocién, regulacibn-
y direccibn del desarrollo econbmico y social; fortaleciendo

al mismo tiempo, el caricter mixto de la economia nacional,

Los Planes de Desarrollo han priorizado ciertos parfme--
tros reales para poder medir la actuacibén de las paraestata-
les, ¥ que son el imperativo social y el principio de subsi-

diariedad.
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La émpresa plblica se enfrenta a problemas semejantes -
a los que encara toda nuestra economia. Ilay contraccibn en
la demanda, elevacién de los costos de produccién, dificul-
tades para obtener divisas... En estas condiciones es abso
. lutamenée necesario establecer con precisibn en qué secto--
res de la industria, en qué ramas de la economia debe parti

cipar el Estado y en cuales no.

El cambio de fondo que se plantea para redefinir el pa-
pel de la empresa pfiblica en el desarrollo no se agota en -
el exémen de los criterios para definir los campos de parti

cipacibn.

En México, las empresas plblicas se hayan vinculadas a-
ciertas decisiones politicas fundamentales. La empresa pfi-
blica concretada en formas diversas, sirve de designio demo
crético hoy contenido en el Articulo 32 de la Constitucibn-
Federal, que considera a la democracia "no solamente como -
una estructura jurfidica y un régimen politico, sino como un
sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econé-
mico, social y cultural del pueblo, y se alza sobre las for
mas de propiedad, que como resultado de un largo y azaroso-
desarrollo histérico, refuta el articulo 27 de la propia --

Ley Suprema.



. La importancia distributiva de las empresas pliblicas co
mo instrumento para orientar y conducir el proceso de desa-
rrollo, reside en el hechélde que, mediante ellas, la partici
pacifn del Estado no es sélo de carfcter normativo o de crea
dor de infraestructura, sino que asume la forma de una inter
vencifn directa en la produccibn de bienes y servicios, que-
tienden a garantizar el sgministro de insumos bésicos, la --
disponibilidad de energéticos, la creaciédn de economias ex--
ternas, la competencia en los mercados nacional e internacio

nal, el avance técnico y la correcta distribucibén de los be=

neficios.,
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