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EL FUTURO PREVISIBLE DE LA
EMPRESA PUBLICA EN MEXICO

un cuando sus antecedentes histéricos pueden re-

montarse a épocas muy anteriores, la empresa pu-
blica es un fenémeno caracteristico de nuestro tiempo:
nacié en el momento en que el mundo estaba convulsio-
nado por las primeras revoluciones del siglo XX y por
las consecuencias de la Gran Guerra. Las repercusiones
sociales de estos acontecimientos y la crisis de 1929 Ife-
varon a la conviccion de que el capitalismo individualis-
ta, tal como se habia desarrollado desde la revolucion
industrial, no era ya compatible con lo que los especia-
listas han llamado la revolucion de las expectativas cre-
cientes.

La intolerable degradacion de la vida humana que pro-
dujo la revolucion industrial en las grandes masas de tra-
bajadores y las aspiraciones de igualdad postuladas por
la revolucidn francesa, habian conformado paulatinamente
¢l reclamo generalizado de una reorganizacion de la so-
ciedad. “‘La protesta obrera, revolucionaria o reformis-
ta, nace del resentimiento colectivo contra la sociedad
burguesa que no siente ningiGn deber frente a las victi-
mas de la acumulacidn salvaje y de la industrializacion
acelerada... La época contemporinea es la época del pro-
gresivo avance del principio socialista de la igualdad a
través de la estrategia de la protesta. Ya no se toleran di-
ferencias econémicas, sociales o politicas entre los hom-
bres, y las diferencias que, a pesar de todo, permanecen,
son percibidas como ilegitimas.”!
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Ahora bien, ¢l principio de la igualdad es enteramen-
te contradictorio con el principio del mercado: éste exi-
ge la no intervencion del Estado; aquel supone que sélo
el Estado puede eliminar los obsticulos que impiden que
todos los hombres sean iguales, ¢l menos en teoria. Asi,
el pensamiento radical propone la abolicidon del merca-
do o, por lo menos, su control. La primera opcidn signi-
fica la creacién de un sistema compietamente distinto;
el control significa la creacién de una economia *‘‘mix-
ta’’, en la cual, la 16gica de la ganancia individual sea mo-
derada por el interés de la colectividad.

El control social del mercado sdlo podia ser ejercido
mediante la regulacion o mediante 1a intervencién directa
del Estado en la esfera de 1o econémico; 1z inmensa ma-
yoria de los paises que no abolieron el mercado tendié
hacia una combinacién de regulacién e intervencién. El
modelo histérico del modo en que se da el pasaje del lais-
sez faire al control puede encontrarse en la actividad fe-
rroviaria: concebidos como un negocio provechoso, los
primeros ferrocarriles fueron construidos y operados en
el marco de una actividad tipicamente privada. Muy pron-
to, sin embargo, fueron sometidos a una intensa vigilan-
cia y regulacion piblicas: la importancia nacional del fe-
rrocarril se situé por encima de los intereses particulares
y aun locales, de tal modo que se comenzé por regular
la construccion y se terminé con la nacionalizacién de
los sistemas. Por motivos de seguridad, a fines del siglo
pasado Bismarck nacionaliz6 los ferrocarriles prusianos;
en 1905 Italia nacionaliz6 su sistema; en 1908, se recor-
dari, Limantour habia logrado la fusién de las principa-
les lineas para crear Ferrocarriles Nacionales de México.

Fueron, sin embargo, las presiones de los grupos po-
liticamente radicales, o la participacion de éstos en los
distintos gobiernos, lo que produjo ¢l surgimiento de las
primeras empresas piblicas tal como ahora las concebi-
mos. La Viena roja del segundo decenio de este siglo no
realizé 1a revolucion que habria abolido ¢l mercado, pero
la social-democraciza en el poder propuso una serie de mo-
dalidades ‘‘mixtas’’ de actuacion del Estado en la econo-
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mia que favorecieron el apoyo de grandes sectores de la
poblacién. Incluso en la produccién agricola, el gobier-
no austriaco llegd a proponer la creacién de empresas
estatales de comercializacién.?

;/México es, en muchos aspectos, un precursor de la
empresa piblica. Las experiencias mexicanas en este sen-
tido han sido ejemplares. Baste recordar que la Consti-
tucion de 1917 dejé sentadas las bases para la actuacion
directa del Estado en la economia: el fundamento cons-
titucional permitid lo que los historiadores llaman la re-
construccion nacional de la década de los veinte y las
grandes expropiaciones y nacionalizaciones del tercero
y cuarto decenios.*

Una dualidad de origen

La empresa publica nacid, pues, como un instrumento
del Estado para controlar socialmente la economia de
mercado y hacer posible la igualdad que las clases mis
débiles reclaman con respecto de los grupos econémica-
mente poderosos. Es, de alguna manera, un elemento ex-
trano en un mundo de libre empresa y sus propositos solo
tienen sentido en la medida en que son los del Estado
como intérprete de valores taies como justicia distribu-
tiva, seguridad social, pleno empleo y otros.

’ Se trata, por una parte, de una “empresa’’, es decir,
una organizacion mercantil; por otra, de una actividad
“piblica’, es decir, propiedad del pueblo a través del Es-
tado, con todas las consecuencias econdmicas, politicas
v sociales que esto entrand, La denominacion ‘empresa
puablica’” supone, pues, una dualidad estructual que sur-
gird con frecuencia a lo largo de esta exposicidn.

Tanto en las naciones altamente industrializadas como
en los paises en vias de desarrollo la naturaleza misma
de la empresa publica estd hoy en dia en discusion. Da-

* Para una exposicion de la originalidad de Jas experiencias mexicanas
de empresa piiblica, véase en este libro el ensayo *Pasado y presente de la
empresa piblica en México''; para aspectos especificos, consiltese la biblio-
grafia final.
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do gue algunas empresas piiblicas son el resultado de la
modernizacion de los monopolios de Estado del mefcan-
tilismo o ‘de las nacionalizaciones del siglo pasado y de
principios del presente, su vida en la actividad econémi-
ca tiende 2 ser menos discutida y mas definida. En la me-
dida, sin embargo, en que la empresa puablica constituye
una “‘intervencioén”’ en la actividad econémica; es decir,
en |2 medida en que es el instrumento de un tipo especi-
fico de organizacion estatal —el Estado social de dere-
cho— la empresa piblica no puede aspirar a una
definicion precisa, 2 una delimitacién especifica de su ac-
tuacidn, puesto que la intervencién del Estado tampoco
puede estar precisa y claramente delimitada ya que, al
menos en un sistema democritico, depende del interés
piiblico.*

Asi pues, la respuesta a cuestiones tales como qué es
la empresa pablica, cuiles son sus campos de accion, qué
marco juridico la contiene, qué alcances econdémicos y
qué consecuencias politicas tiene su actuacion; de qué
“‘tamano’’ debe ser en relacion con €l “‘tamario del Esta-
do”, dificilmente pueden alcanzar un consenso general.

En este trabajo nos proponemos abordar los aspectos
principales de la discusién que con mayor ¢ menor €n-
cono gira hoy en dia en torno de 1a empresa ptiblica. Las
reflexiones que aqui proponemos no pretenden sino en-
riquecer los contenidos de la discusion y aspiran a cons-
tituir un elemento mas para fortalecer la decisién politica.

A nuestro juicio, la discusion puede ser abordada en
tres perspectivas —la politica, ia juridica, 1a econ6émica—
de acuerdo con el acento que se ponga en cada una de
ellas. Aun cuando es evidente que las tres estin estrecha-
mente relacionadas, tanto por razones de método como
porque cada una de tiene su dmbito propio, aqui las exa-

* Un trabajo de consulta indispensable en torno a los problemas de con-
ceptualizacion de 1a empresa piblica es el de José Francisco Ruiz Massieu, La -
empresa priblica: un estudio de derecho sobre México, Napr. México, 1980.
Particularmente el capitulo ‘'Los aspectos conceptuales’ aborda de un modo
exhaustivo ¢l problema de la confusi6n terminoldgica que gira alrededor de
12 noci6n “‘empresa piiblica’’, y contribuye a aclarar ¢! concepto de “‘propie-
dad" al que aludimos aqui.
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minamos, €n principio, por separado para concluir con
el anilisis de sus interrelaciones.

La perspectiva politica

La empresa piblica es una modalidad de propiedad co-
lectiva de medios de produccion, de ireas de servicios,
de actividades comerciales, etc., que, si atendemos a las
demandas de ciertos sectores, podrian estar en manos de
particulares. Como respuesta politica, hemos dicho, es
un medio de satisfacer la urgente y creciente demanda
de igualdad. Ahora bien, en 1a medida en que la acumu-
lacion privada de capital trata de conquistar a través de
la empresa mercantil Ia plena autonomia respecto de la
politica, y en general de cualquier instancia no estricta-
mente econdmica, es incompatible con el interés gene-
ral; por ello, existird un conflicto latente o manifiesto en-
tre la empresa piiblica y la libre empresa.

En nuestro pais este conflicto ha tenido distintas
expresiones de acuerdo con la época; sin embargo, los
rasgos mis sobresalientes que la disputa ha adoptado
en ¢ste momento pueden ser determinados a partir de
los planteamientos explicitos de las organizaciones so-
ciales.

Si atendemos a la organizacion de la economia mexi-
cana, existe un consenso a proposito de su caricter mix-
to y de la participacién en ella de un sector piblico, un
sector social y un sector privado. Estos tres sectores con-
curren ‘‘a los propositos generales del desarrollo nacio-
nal, incorporando a todas aquellas formas de actividad
econdmica que contribuyen al desarrollo de la nacioén.
~ Para el sector publico se establece [en la Constitucidn]
" que tendri a su cargo exclusivo, las dreas estratégicas que

la Constitucion especifica. Se consigna explicitamente al
sector social como integrante fundamental de la econo-
mia mixta, con lo que se recoge una aspiracion de las or-
ganizaciones sogiales de Mé€xico. Se reconoce la funcién
social del sector privado, asi como la conveniencia de
que existan condiciones favorables para €l desenvolvi-
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miento de 1a empresa privada, sujetando su desarrollo al
interés piblico.’"?

La posicion explicita de cada uno de estos sectores
respecto de su participacion en la economia mixta y del:
papel que ¢l Estado debe jugar en clia es relativamente
diferente. Es importante resefiar las posturas porque
conciernen de un modo directo al desempeiio de la em-
presa publica y aun a su propia existencia,

El sector privado mexicano no es, por supuesto, mo-
nolitico y dentro de €l se dan las posiciones mis distin-
tas. Ya en 1970, uno de los primeros estudios serios en
torno a la actividad politica de los grupos empresariales
afirmaba: “‘Para la Confederacion Patronal de la Repii-
blica Mexicana (COPARMEX), la propiedad privada de los
medios de produccion es un ‘derecho natural primario
e inviolable’ y el mundo econémico, ‘expresién de la li-
bre iniciativa de los hombres’. Por su parte, la Confede-
racién de Cimaras Industriales (CONCAMIN) piensa que ‘en
un régimen de estructura democratica como el nuestro,
la actividad econémica corresponde fundamentalmente
a los particulares y scn ellos quienes tienen a su cargo,
de manera directa, la creacion de la riqueza’. Entre estas
dos posiciones, una fundada en el derecho natural y la
otra en un razonamiento de tipo politico, se encuentra
el punto de vista de la Confederacion de Cimaras Nacio-
nales de Comercio (CONCANACQ), que preconiza ‘el de-
recho de propiedad individual, la libertad de comercio,
los derechos de la iniciativa privada, las obvias conve-
niencias de este sistema sobre el socialismo de Estado y
correlativamente la necesidad de que el poder piblico
se abstenga de intervenir en la produccién y distribucion
de bienes...’

¢ ’Para las tres agrupaciones el papel del Estado en la
economia debe concretarse al estimulo y mantenimien-
to de las condiciones propicias para el desarrollo de la
actividad de los particulares.”4

De acuerdo con la doctrina en el {deario del Conse-
Jo Coordinador Empresarial, de 1980, el documento
mis reciente, puede decirse queel sector privado sostie-
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ne una vision individualista de la sociedad en la cual 1a
libre empresa, es decir, 1a empresa privada, es la célula
bisica de la economia. De esta manera, el desarrollo eco-
némico debe ser logrado fundamentalmente en ¢l Ambi-
to “‘privado’’ aunque complementado por el Estado.,.
. Ciertamente la vision de los empresarios mexicanos
reconoce 1a intervencion del Estado en 1a economia como
legitima, pero la medida y la forma en que éste debe in-
tervenir es el punto central de la discusion. De hecho,
se prefiere que el Estado quede limitade a su dmbito y
funciones propias. Para definir este dmbito y estas fun-
ciones, €l empresariado mexicano ha fijado dos tesis que
constituyen otros tantos criterios: el sector privado es
la fuerza motriz del desarrollo; la intervencion del Esta-
do debe ser subsidiaria, complementaria, nunca bisica, -
Al Estado, de acuerdo con €l Mdeario del Consejo Coor-
dinador Empresarial, corresponde la creacién de condi-
ciones politicas y sociales iddneas para permitir un de-
satrollo econémico sostenido: mantener la paz social,
regir y custodiar el orden juridico y garantizar el orden
contra quiencs pretenden alterarlo. Entre las condiciones
iddoneas que el Estado debe crear se encuentran las poli-
ticas de promocioén industrial —politica fiscal, politica
crediticia— y la participacion en actividades producti-
vas tendientes a la expansion y crecimiento industrial
—creacion de infraestructura y politica social.
Finalmente, el /deario admite que si bien “la produc-
cidn de bienes y servicios econdmicos no constituye una
funcién propia del Estado™, si le “‘toca en materia eco-
némica participar directamente en actividades econémi-
cas en las siguientes cosas: servicios publicos bisicos; ac-
tividades de interés colectivo en los que la iniciativa
privada sea insuficiente u omisa, siempre que esta comi-
si0n no derive de actos o limitaciones provenientes del
propio Estado; dreas econdmicas que no pueden ni deben
ser controladas por capitales extranjeros ni atendidas ade-
cuadamente por los nacionales; actividades econémicas
que por su magnitud y trascendencia requieran la con-
juncién de recursos privados y gubernamentales.”
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“En suma, la concepcién del empresariado acerca del
papel del Estado en la sociedad admite que “‘Un régimen
de economia mixta es aquel que, reconociendo el papel
preponderante del sector privado en la vida econémica,
permite la accién del Estado en la creacion y manejo de
aquellas empresas estatales que, de manera evidente, re-
clama el bien comdn”

Por su parte, el movimiento cbrero organizado, que po-
dria ser considerado como el niicleo del sector social de
la economia, ha expuesto su proyecto de economia mixta
y del papel que sus distintos componentes deben jugar
en varios documentos, de los cuales ¢l mis reciente es Li-
neamientos para un programa bdsico de la Revolucion
mexicana en el periodo 1988-1994. En €l se plantean
ciertos objetivos (derecho al trabajo, ingreso suficiente,
seguridad social integral, educacion..., desarrollo de las
fuerzas productivas, redistribucion de la riqueza y afir-
macién de la autoenomiz nacionsl etc.) como condicio-
nes para lograr un ‘‘desarrollo democritico e indepen-
diente de la clase trabajadora para beneficio de las
mayorias. El logro de estos objetivos exige revertir los
términos de acumulacidén de capital a favor del Estado
y del sector social’’.

‘‘La elevada concentracion que la riqueza alcanza en
México y, por consiguiente, €l poderio en ascenso del ca-
pital monopdélico interno y externo, representan ya ame-
nazantes expectativas para la nacion y en particular para
¢l poder publico, que se encuentra desde hace tiempo so-
metido a la continuada y redoblada presion de los gru-
pos minoritarios.”” Se propone, entonces, que el sector
privado se limite 2 desempefiar actividades complemen-
tarias del desarrollo.

Para el sector cbrero ‘el Estado debe ser el verdade-
ro rector de la vida econémica nacional’’. Esto supone
que se ‘‘consolide el conjunto de empresas que actual-
mente pertenecen a este sector y rescate de la iniciativa
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privada aquellas directamente vinculadas a las necesida-
des vitales del pueblo y del desarrollo econémico inde-
pendiente”. Se propone incorporar al sector piblico *‘las
industrias alimentarias, quimico farmacéuticas, textil y
de la construccitn; instituciones financieras, bancarias
y de seguros, de caricter privado; actividades extracti-
vas, petroquimica y siderirgica; comercio exterior; bie-
nes de capital; las que dicte el interés publico™.

Asi pues, la lucha por revertir la tendencia en la acu-
mulacién de capital en favor del Estado y de los trabaja-
dores, se traduce en la lucha ‘‘porque se amplie el irea
estatal de la economia, se promueva el sector social... y
se supedite la inversion privada”. El Estado debe ser cada
vez mis fuerte y asegurar ‘‘la creciente concertacion de
acciones entre los sectores estatal y social a través de las
empresas pablicas, a la vez que garantice €l desarrollo in-
dependiente del sector social’’.

En suma, el sector social de la economia plantea “*apo-
yar la accion del Estado mexicano para que amplie su in-
tervencion en la vida econdémica y social del pais, regule
el crecimiento de las fuerzas productivas y redistribuya
justamente la riqueza y el ingreso’

* ¥ %

Ciertamente, el reclamo obrero esti plenamente legiti-
mado en la aspiracidn a condiciones materiales y cultu-
rales de vida para las mayorias, que ya han sido logradas
en otros paises mientras que en ¢l nuestro prevalecen ain
innegables desigualdades, mis evidentes en la medida en
que son rechazadas por el proyecto nacional fijado por
la Constitucidn.

Las tradiciones politicas de nuestro pais, sin embar-
go, nos han conducido a adoptar la democracia, cierta-
mente considerada ‘‘no solamente como una estructura

* En la claboracion de esta sintesis de 1as posiciones empresariales y obre-
ras hemos empleado, ademés de los documentos mencionados, los textos de
Marco Antonio Alcizar, de Carlos Arriola, y de Marfa Amparo Casar y Wilson
Peres, citados en las “"Notas’”).
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juridica y un régimen politico, sino como un sistema de
vida fundado en el constante mejoramiento econémico,
social y cultural del pueblo’’. Esto significa que todos los
ciudadanos estamos comprometidos en la aspiracién de
perfeccionar este sistema de vida siempre y cuando sea-
mos capaces, también, de mantener ese conjunto de re-
glas “‘para la toma de decisiones colectivas en el que esti
prevista y propiciada la mis amplia participacién posi-
ble de los interesados’’.5

Por su parte, grupos radicales del sector privado pro-
ponen una vuelta al momento en que s6lo existia la 16gi-
ca del mercado. Aun cuando esta tesis ha cobrado una
relativa fuerza en la actualidad, los partidarios de una res-
tauracion liberal a ultranza parecen estar condenados a
ia irrealidad. “‘El triunfo de la reaccién es moralmente
imposible’’, escribié Juirez en un momento en que el
triunfo de la reaccion habia sido materialmente posible.
Del mismo modo, Ia restauracién es histéricamente im-
posible, ademds de serlo moralmente. ;Esti el pais ante
un enfrentamiento inevitable de posiciones no s6lo ideo-

-l6gicas sino de tesis irreversibles en lo econémico? Creo
que una de las virtudes de 12 economia mixta, como la
entendemos los mexicanos, es la posibilidad de trabajar
juntos los extremos opuestos. Concertar es una obliga-
cién para el Estado y lo ha hecho una y otra vez. Los re-
sultados mis recientes demuestran cémo la accidén rectora
del Estado puede conciliar las tendencias politicas y eco-
noémicas mis opuestas para lograr el bien comin.

La Constitucion establecié ei pacto social que une a
los mexicanos y en el cual hay una nueva concepcion de
los fines del Estado que sienta las bases parz la existen-
cia de una economia mixta. El Estado, en este pacto, tie-
ne la responsabilidad indeclinable de conducir a la na-
cion hacia el logro de sus objetivos fundamentales por
encima de los intereses particulares.

Esta responsabilidad dio origen al postulado de “‘rec-
toria del Estado’’ cuyos principios fueron recientemen-
te precisados. ‘‘Corresponde al Estado —dice el nuevo
texto, de 1982, del articulo 25 de 12 Constitucién— la
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rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste
sea integral, que fortalezca la Soberania de 1a Nacidén y
su régimen democritico y que, mediante el fomento del
crecimiento econémico y el empleo y una mis justa dis-
tribucién del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejer-
cicio de la libertad y la dignidad de los individuos, gru-
pos y clases sociales, cuya seguridad protege esta
Constitucion,

"El Estado planeari, conducird, coordinari y orien-
tari la actividad econdmica nacional, y llevari a cabo la
regulacién y fomento de las actividades que demanda el
interés general en el marco de libertades que otorga esta
Constitucion.

"’Al desarrollo econémico nacional concurririn, con
responsabilidad social, el sector piblico, el sector social
y el sector privado, sin menoscabo de otras formas de
actividad econ6mica que contribuyan al desarrollo de la
nacién,

""El sector piblico tendri a su cargo, de manera ex-
clusiva, las dreas estratégicas que se sefialan en el articu-
lo 28, parrafo 40. de la Constitucion, manteniendo siem-
pre el Gobierno Federal la propiedad y el control sobre
los organismos que en su caso se establezcan.

'Asimismo, podri participar por si o con los secto-
res social y privado, de acuerdo con la ley, para impul-
sar y organizar las ireas prioritarias del desarrollo.”™

*‘En otras palabras —como ha escrito el gran jurista
don Antonio Carrillo Flores—, nuestra carta magna no
acepta ya, en realidad nuestra tradicién juridica no ha
aceptado nunca, que la propiedad sea el derecho de dis-
frutar y disponer de las cosas de una manera absoluta,
segin la férmula del Codigo Napole6n; pero tampoco estd
sefialado ni como situacién presente u objetivo futuro,
que sea ilimitada la potestad del Estado para poseer o ad-
ministrar empresas de produccion de bienes o de ser-
vicios.”’®

Frente a la concepcion de 1a democracia, explicita en
nuestra Constitucién, que incluye reglas procesales para
la toma de decisiones colectivas y a la vez se funda en
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¢l constante mejoramiento de las mayorias, podriamos
llamar, tal vez no demasiado impropiamente, ‘“despotis-
mo liberal’’ a la restauracién librecambista; ‘‘despotismo
social’’, seria aquel régimen cuyos espacios estuvieran in-
tegramente ocupados por el Estado y por ¢l sector social.

* B %

Asi pues, desde la perspectiva politica, podemos decir que
a la dualidad estructural de la empresa piblica se afade
su caracter instrumental; en efecto, es el Estado quien de-
termina los objetivos nacionales® y la empresa piablica
es s0lo uno de los medios, ciertamente de los mis efecti-
vos, para alcanzar estos propdésitos.

La empresa piblica es, pues, un puntal del Estado en
la realizacién del proyecto nacional. A través de ella, *‘se
ha mantenido la soberania sobre recursos naturales cla-
ve para estimular el crecimiento, se ha asegurado el abas-
tecimiento suficiente de bienes y servicios de uso gene-
ralizado e indispensable para el funcionamiento de la
planta productiva, se ha propiciado el desarrollo regio-
nal, se ha inducido el desarrollo de ramas con escaso o
nulo desarrollo y se ha procurado e] mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacién’’.”

Sin embargo, en la medida en que esti vitalmente aso-
ciada a la rectoria del Estado, en 1a medida en que forma
el tejido mismo de la densidad econémica estatal, en la
medida en que participa de la ambigiiedad estructural a
la que nos referimos y tiene esencialmente un caricter
instrumental, la empresa piblica se encuentra en la en-
crucijada; priacticamente es ¢l punto central de la discu-
sidn actual en torno al ‘‘tamafio’’ del Estado. Los defen-
sores de la economia de mercado cuestionan su
desempefio como empresa, descalifican su caracteristi-

* Las ideas de Manuel Camacho expresadas en “Empresas piblicas y ob-
jetlvos nacionales™ (Foro Internacional, vol. ¥x, nam. 1, 1979 [nim. 81]), E1
Colegio de México, México, 1979) son particularmente enriquecedoras a cste
respecto.



EL FUTURO PREVISIBLE 65

ca piiblica y aspiran a su total extincién. Los partidarios
de la intervencion estatal indiscriminada olvidan su im-
portancia empresarial y s6lo destacan su cualidad de pro-
piedad del pueblo a través del Estado.

El encono de los argumentos ha impedido ver que se
trata de una falsa disputa. Unos y otros pierden de vista
los fines tltimos del Estado. Mis adelante tendremos
oportunidad de volver sobre esta confusion y estas fina-
lidades; baste, por ahora, terminar este apartado con pa-
labras de Reyes Heroles: /Ni mds sociedad para que haya
menos Estado y vida personal; ni mis Estado para que
haya menos sociedad y menos individuo. Individuo, so-
ciedad y Estado tienen imbitos de accion caracteristicos
y no es posible levantar una colectividad arménica sin
respetar el papel que a cada una de estas entidades con-
cierne. Nuestra meta ne es una sociedad estatizada; es un
Estado social y una sociedad integrada por individuos li-
bres y en pleno uso de sus derechos.’g

La perspectiva juridica

{_En la Exposicion de Motivos de la Ley Federal de Entida-
des Paraestatales de 1986 se lee que “‘En 1976, mediante
la expedicion de la Ley Orginica de la Administracién
Publica Federal, se introdujeron normas que definieron
de manera mis clara y categ6rica los campos de activi-
dad de las entidades paraestatales y se incorporaron al
derecho piiblico los dos grandes sectores de la Adminis-
tracion Piblica como se le entiende actualmente: el sec-
tor central integrado por las secretarias de Estado y los
departamentos administrativos, y el paraestatal compues-
to por organismos descentralizados, empresas de parti-
cipacion estatal mayoritaria y los fideicomisos piblicos,
entendiendo como tales aquellos en los que el Gobierno
Federal, directamente, o bien algunas entidades paraes-
tatales tengan el caricter de fideicomitente.”” =

Llegar 2 esta concision llevé muchos afios y requiri6
del concurso de nuestros mejores furistas: la actividad
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econdmica del Estado siempre fue muy por adelante de
la norma; la realidad, las exigencias sociales, las nece-
sidades politicas no permitian detener la instrumentacion
de soluciones para apegarse estrictamente a la norma, mu-
chas veces demasiado rigida.

De igual manera, las reformas a los articulos 25, 26
y 28 de la Constitucion, que consagran la rectoria del Es-
tado v la concurrencia de tres sectores en la economia
nacional, y la expedicion de la Ley Fedcral de Entidades
Paraestatales en 1986, que regula la participacion del Es-
tado en las grandes dreas estratégicas y prioritarias del
desarrolio, constituyeron otros tantos esfuerzos extraor-
dinarios para ordenar un universo enormemente comple-
jo por su diversidad y por su propia historia.

En efecto, el micleo de lo que hoy conocemos como
dreas estratégicas del sector piiblico, de acuerdo con la
denominacidn del actual articulo 28, lo dio historicamen-
te, después de la Constitucion de 1917, la explotacién
de los recursos naturales, fundamentalmente a través de
la expropiacién petrolera; aparte, por supuesto, de las
atribuciones tradicionales que ya figuraban en el texto
inicial del articulo 28. El proceso continuaria con los fe-
rrocarriles, que de hecho se convirtieron en monopolio
del Estado a partir de 1940, y con la nacionalizacién de
la energia cléctrica en 19060.

De acuerdo con ¢l nuevo articulo 28 de la Constitu-
cién sélo el Estado puede ejercer, de manera exclusiva
porque son consideradas estratégicas, funciones en las
ireas de acuiacion de moneda; correos, telégrafos, ra-
diotelegrafia y comunicacion via satélite; emision de bi-
lletes por medio de un sclo banco u organismo des-
centralizado del gobierno federal; petroleo y los demis
hidrocarburos; petroqguimica bisica; minerales radioac-
tivos y generacion de energia nuclear; ferrocarriles. El
servicio publico de banca y crédito no estd enumerado
entre las dreas estratégicas, pero si entre aquellas que solo
¢l Estado podri llevar a cabo a través de instituciones del
sector publico.

El sector piiblico, asimismo, *‘podri participar por si
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o con los sectores social y privado, de acuerdo con la ley,
para impulsar y organizar las dreas prioritarias del desa-
rrollo’”.® Para todo ello “‘el Estado contari con los or-
ganismos y empresas que requiera para el eficaz manejo
de las dreas estratégicas a su cargo y en las actividades
de caricter prioritario donde, de acuerdo con 1as leyes,
participe por si 0 con los sectores social y privado™

Al regularse, en 1917, los 6rganos que bajo 12 autori-
dad del presidente tienen encomendada la administracion
publica federal, se creé una nueva entidad, el Departa-
mento Administrativo, que figura ¢n el articulo 92. Aho-
ra bien, de acuerdo con las discusiones que tuvieron lu-
gar en la sesion del Constituyente del 18 de enero de
1917, se pensd que algunos ramos de la administracion
‘‘como correos y telégrafos, la salubridad general y al-
giin otro, tal vez exijan ser desligados de la politica, ha-
ciendo a su personal directivo independiente de las se-
cretarias de Estado’ .10 .

Durante los primeros afios de vigencia de la Consti-
tucion, se respetd esta forma como lo prueban el Depar-
tamento de Estadistica Nacional (1923), el Departamen-
to de Salubridad (1924) y el Departamento Universitario
(1920), que fue la forma que asumi6 la Universidad Na-
cional hasta la Ley de 1929. Posteriormente se crearon
departamentos como €l Agrario, €l de Asuntos Indigenas,
¢l de Publicidad v Propaganda, el de Trabajo, ¢l de 1a In-
dustria Militar, el de Pesca, ¢l de Turismo, etc., cuyas fun-
ciones fueron absorbidas por otras entidades o se estruc-
turaron en secretarias de Estado (recuérdese, por lo demads
que, de acuerdo con la Ley Orginica de la Administra-
cion Pablica Federal, los departamentos administrativos
tienen igual rango que las secretarias de Estado “'y no ha-
bra, por lo tanto, preeminencia alguna’’!"

“‘Para la prestacion de servicios técnicos se utiliza-
ron diversas formas: el ‘establecimiento publico’, de ori-
gen francés; las comisiones autdénomas, de filiacion an-
glosajona; la ‘corporacion publica’ —expresidon que
emplea la Ley Orginica de la UNAM—, las empresas de
participacion estatal mayoritaria, como los bancos aho-
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ra, y los fideicomisos, expresamente reconocidos en la
Ley Orginica de la Administracion Pablica Federal.''!?

Las vacilaciones impuestas por la realidad politica o la
necesidad de la propia experiencia, que era indispensable
en la formacién misma del proyecto nacional, hicieron,
por ejemplo, que los ferrocarriles, una vez nacionaliza-
dos, pasaran de ser un Departamento Administrativo
{(1937), v mis tarde una Administracién Obrera
{1938-1940), una Administracién de los Ferrocarriles Na-
cionales de México (1940-1948) y, finalmente, un Orga-
nismo Pablico Descentralizado (1948). Otro tanto ocurrié
con muchas otras entidades: las comisiones de irrigacién
y de caminos, creadas por el gobierno del general Calles,
lo mismo que muchos institutos, consejos, fideicomisos,
etc., o pasaron a formar parte del sector central del sec-
tor piblico o fueron absorbidas por otras empresas pi-
blicas mias complejas.

* * ¥

(Los primeros pasos para tratar de definir legalmente lo
que debia entenderse por organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal, se dieron en 1947 con
la expedicion de la Ley para el Control de los Organis-
mos Descentralizados y Empresas de Participacion Esta-
tal. Fue en 1958, con la Ley de Secretarias, que las accio-
nes de vigilancia y tutela, esto es, la programacion,
presupuestacion y control de las entidades pablicas pasé
a ser asunto de las secretarias de la Presidencia, de Patri-
monio Nacional y de Hacienda y Crédito Pablico.

La versién de 1966 de la Ley para el Control de 1947
confirmé Ia funcién de coordinacién y control en las tres
secretarias mencionadas; sin embargo, es hasta 1970, en
otra versién de la misma Ley, que se considera como ob-
jeto de vigilancia y control gubernamental no sé6lo a las
empresas de participacion estatal mayoritaria, sino tam-
bién a las de participacién minoritaria e incluso a los fi-
deicomisos puablicos.

as leyes de 1947 en sus distintas versiones de 1966
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y 1970, asi como la Ley de Secretarias de 1958, fueron
la base para que en 1976 se elaborara y se expidiera la
Ley Orginica de 1a Administracion Piblica, con la cual
se introdujeron normas que buscaban definir con mayor
claridad los campos de actividad de las entidades paraes-
tatales.

La Ley Orginica de la Administracién Publica Fede-
ral (Titulo tercero, capitulo iinico, articulos 45 y 46) de-
fine lo que debe ser considerado como administracién
paraestatal y engloba, en consecuencia, toda la adminis-
tracién descentralizada.

Apenas dos anos después de expedida la Ley Orgini-
ca de la Administracién Piblica, 1a Asociacion Latinoa-
mericana de Administracién Pablica realizd una reunion
internacional en 1a cual se trabajé intensamente en el mar-
€0 juridico del sector paraestatal. De la lectura de esos
trabajos'? puede desprenderse la misma preocupacion
de los legisladores uruguayos, brasilefios, peruanos, nor-
teamericanos y canadienses en torno 2 la indefinicion
juridica de la empresa publica.

Es comin en las investigaciones discutidas en ¢sa reu-
nion, seialar la incongruencia de una serie de medidas
legislativas aplicables a la empresa ptblica: la multipli-
cidad y heterogeneidad de las disposiciones juridicas
acarrean consecuencias que implican indeterminaciéon
conceptual y falta de caracterizacion de las diversas ins-
tituciones paraestatales.

Para el caso de México, en ese momento parecian muy
imprecisos los objetivos a satisfacer por los diversos ti-
pos de empresa puablica; los casos en que las empresas
piblicas debian crearse por ley y aquéllos en que podian
serlo por decreto; los motivos para recurrir a las espe-
cies contempladas en la Ley General de Sociedades Mer-
cantiles 0 en otros ordenamientos asi como la razén para
optar entre ¢llos; los fundamentos para regir las relacio-
nes con sus servidores, en ocasiones por el apartado A)
y en ocasiones por ¢l apartado B} del articulo 123 de ]Ja
Constitucién, regulacién a la que se aiina el Reglamento
de Trabajo de los Empleados de las Instituciones de Cré-
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dito y Organizaciones Auxiliares, con la consiguiente dis-
gregacion de la funcion de personal y graves impedimen-
tos para establecer un sistema homogéneo al respecto;
¢l porqué y para qué se decide incluir entre los 6rganos
directivos a un consejo, junta o comité; €l fundamento
de los diversos controles vigentes; la base para aplicar
normas de derecho piblico en algunos casos o determi-
nados aspectos y en otros de derecho privado, etcétera.

La Gltima década ha sido particularmente creativa en
el avance de las soluciones de algunos de estos proble-
mas: desde 1977 en que surge el concepto de entidades
globalizadoras con funciones de orientacién y de apoyo
global hacia el conjunto de la administracién piblica fe-
deral, hasta 1986 en que se promulga la Ley Federal de
las Entidades Paraestatales, las condiciones de existen-
cia de las empresas del Estado se han venido precisando
y definiendo con una serie de caracteristicas que es im-
portante tener en cuenta.

$i bien uno de los logros mis importantes de este
periodo fue, en el marco del avance fundamental que
significé la Ley Orgidnica de la Administracion Pablica
Federal, el agrupamiento sectorial de las entidades pa-
raestatales, con mucho menor éxito se avanzd en la crea-
cién de instrumentos para la programaciéon sectorial,

En general, los instrumentos juridicos favorecieron
la consolidacion de las entidades globalizadoras y desa-
rrollaron y ampliaron el alcance de sus funciones desbor-
dando, en no pocos casos, su propia esfera de compe-
tencia para intervenir excesivamente en las empresas
puablicas. Con frecuencia los ordenamientos legales no
asignaban facultades ejecutivas o decisorias a las entida-
des globalizadoras, sin embargo, éstas las asumieron por

* Las ideas que se apuntan en este capitulo son el resultado de la discu-
si6n en un grupo de trabajo convocado por iniciativa de 1a licenciada Maria
Elena Vizquez Nava con el propdsito de presentar un estudio conjunto sobre
empresa piblica en €] marco del [EPEs. Los integrantes de este grupo fueron
Alfredo Acle, Andrés Caso, Maria Eugeniz de Ledn, Rubén Valdés, Maria Ele-
na Vizquez Nava y Enrique Vilar. En particular, el anilisis de los efectos de la
globalizacion sobre la administracion de 1as empresas paraestatales constitu-
ye unz aportacion de Rubén Valdés Abascal.
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inercia o de facto. Asi, era frecuente que los directores
de empresas pablicas se quejaran de que decisiones de
importancia se tomaran en oficinas burocriticas v fueron
dictadas por analistas con un nivel de responsabilidad ine-
Xistente.

A esta circunstancia se sumo el hecho de que Ia nor-
matividad relativa al proceso de planeacién, programa-
¢idn, presupuestacion, control y evaluacién, no siempre
considerd la naturaleza juridica vy las miltiples peculiari-
dades de las entidades paraestatales.

Asi pues, podria afirmarse que los avances obtenidos
a partir de 1977 no tuvieron después el impulso que las
expectativas hacian suponer; en efecto, no es sino hasta
1983, en que se reorganiza la administracidon puablica
federal, cuando se revisa €l esquema de sectorizacién y
funciones globalizadoras. Sin embargo, en esta revision,
aunque se propone ya la autonomia de gestion, el for-
talecimiento de los 6rganos de gobierno y la consoli-
dacidn de la sectorizacion a través de la subsectorizacion,
no se logra resolver cabalmente el problema de las parti-
cularidades de as entidades paraestatales derivadas de su
naturaleza juridica y de su objeto o fines especificos en
el contexto socioecondmico.

Entre 1983 y 1980, las reformas a 1a legislacion ad-
ministrativa relacionada con la gestion de las dependen-
cias y entidades configuraron un avance sustancial en la
concepcion del caricter eminentemente normative (no
ejecutivo ni decisorio) que deben tener las globalizado-
ras. Asi concebidas, Jas tareas de las globalizadoras redun-
darian en flexibilidad y mayor autonomia. En la pricti-
ca, sin embargo, se observOo en las dependencias y
entidades paraestatales una inhibicién para actuar deri-
vada, en parte, de la inercia administrativa de las globa-
lizadoras y coordinadoras de sector y, en parte, de inco-
rrectas apreciaciones sobre la aplicacién y consecuencias
del nuevo sistema de control.

£~ Es alaluz de esta problemitica que en abril de 1986
se aprueba la iniciativa de la Ley Federal de las Entida-
des Paraestatales. Con ella, se actualiza el sistema juridi-



72 POLITICA, ADMINISTRACION Y EMPRESA PUBLICA

co para regular las formas de gestion de la administra-
cién paraestatal: se definen mejor sus relaciones con el
gobierno federal, se enmarcan adecuadamente sus aspec-
tos corporativos internos y se precisa su régimen finan-
ciero y administrativo.

No es sino hasta la expedicién de 1a Ley que se pres-
ta atencion a la naturaleza y peculiaridades de la empre-
sa piblica al establecer un régimen particular para ella
que se distingue por poner énfasis en su debida autono-
mia de gestién y en el necesario fortalecimiento de sus
6rganos de gobierno.

La Ley Federal de Entidades Paraestatales constituye,
sin duda, un gran avance en ¢l dmbito juridico-
administrativo: cubrié el vacio de la reglamentacion
legislativa prevista desde 1981 por la Constitucion; esta-
blecié un régimen juridico propic de las entidades pa-
raestatales superando los anteriores, que respondian mas
a la preocupacién del control por parte del sector cen-
tral que a considerar a las paraestatales en su funcién
socioecondmica y en sus aspectos particulares de ope-
racioén; postuld la autonomiz de gestién y la consolida-
cién interna de las entidades a partir del fortalecimiento
de sus 6rganos de gobierno, y permitié delimitar las in-
tervenciones de las coordinadoras de sector y de las glo-
balizadoras.

A pesar de lo anterior, en la prictica estos proposi-
tos y logros no se han visto plenamente correspendidos.
De hecho, la presencia de las globalizadoras en la ges-
tidén de las entidades sigue siendo una constante, quizi
incluso se ha incrementado en los Gltimos afios. Esta pre-
sencia tiene lugar en forma directa o a través de la Comi-
sién Gasto-Financiamiento y ha tenido que ver con la de-
finicién de objetivos, politicas, programas, presupuestos
y, en algunos casos, con aspectos propios de la opera-
cion de las entidades.

Hay que reconocer, sin embargo, que esa presencia
¢ intervencién obedecen, por una parte, a la necesidad
de enfrentar con medidas concretas y oportunas la situa-
cién econdémica general, en la que las principales entida-
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des paraestatales juegan un papel determinante. Por otra
parte, la articulacion entre la planeacion global, secto-
rial e institucional y la presupuestacion entre y hacia los
mismos niveles ha sido en muchos casos incompleta.

Asi pues, a nuestro juicio es necesario liberar a las em-
presas del Estado mexicano de muchas de las ataduras
que actualmente inhiben y dificultan su actuacién. Esto
es posible en la medida en que existen leyes y mecanis-
mos que pueden evaluar su tarea y normas que garanti-
zan el desempeno responsable v honesto de los funcio-
narios que las administran.

Las funciones y atribuciones de las entidades globa-
lizadoras respecto del funcionamiento y control del sec-
tor paraestatal deben ser de tipo normativo, no operati-
vo, y deben estar encaminadas a vigilar que los programas
sectoriales sean consistentes con los objetivos y metas
nacionales.

Por su parte, el modelo actual de sectorizacion per-
mite, a partir de las grandes directrices de politica na-
cional, establecer verdaderos programas sectoriales. Por
ello, la congruencia entre las empresas piblicas que par-
ticipan €n el sector debe ser la norma; la complementa-
riedad entre las distintas actividades y las diferentes ra-
mas industriales, la exigencia.

El esquema actual de planeacion debe permmr que
la relacién entre entidades globalizadoras y coordinado-
ras sectoriales sea verdaderamente complementaria: la es-
fera de accién de cada una debe ser definida y respetada.
La duplicacidn de esfuerzos vy la invasion de campos de
actuacion sélo produce asfixia e impide que la empresa
cumpla con el propésito para el que fue creada.

Durante a administracién del presidente De la Madrid
se han logrado avances significativos en los flujos de in-
formacién con la puesta en marcha del Sistema Integral
de Informacion; sin embargo, es necesario simplificarios
atin mis tratando de que la informacion que es presenta-
da a los drganos de gobierno de las empresas constituya
1a fuente principal del Sistema y que las distintas instan-
cias de gobierno la adectien a sus necesidades.
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Por lo que se refiere a los 6rganos de gobierno de las
propias empresas, de acuerdo con la Ley €stos constitu-
ven la autoridad mixima y la instancia en la que se to-
man las decisiones fundamentales que conciernen a la
marcha de la empresa. Para mejorar su funcionamiento
¢s necesario fortalecerlos con la integracion de conseje-
ros profesionales con capacidad de decisién, con experien-
cia técnica, profundo conocimiento de la rama industrial
de que se trate y de la problematica especifica de la em-
presa. Este tipo de consejeros debe participar en la ela-
boracién de los planes y programas, y en la aprobaciéon
de los presupuestos de las empresas.

Para lograr este fortalecimiento, los consejos no ne-
cesariamente deben estar integrados por los titulares de
las entidades globalizadoras o de las coordinadoras de sec-
tor. De acuerdo con la importancia politica, social, eco-
ndmica y técnica de la empresa, os consejeros pueden
ser secretarios de Estado, subsecretarios e incluso direc-
tores generales con capacidad de decision, que partici-
pen s0lo en un ndmero limitado de consejos de adminis-
tracion.

La regulacion que establezcan los érganos de gobier-
no deberi ser flexible y adecuada a la empresa, al papel
que el Estado ie ha asignado y al mercado en que la em-
presa participa. Asi por ejemplo, las empresas producti-
vas que participan en un mercado de competencia y cuyo
objeto es la autosuficiencia financiera y 1a obtencién de
utilidades, deben tener la autonomia de gestidn suficiente
para alcanzar las metas aprobadas por su 6rgano de go-
bierno.

Por su parte, las empresas con objetivos sociales de-
beran actuar siguiendo igualmente criterios de eficiencia
y productividad. En este caso, los 6rganos de gobierno
deben vigilar que las transferencias de recursos del go-
bierno federal se orienten adecuadamente y no oculten
deficiencias de operacion.

La autonomia de gestioén debe incluir a la propia di-
reccién de las empresas pablicas. La seleccion de siste-
mas de produccion, la tecnologia, la maquinaria, los mer-
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cados a satisfacer, la determinacion de precios y tarifas;
los financiamientos, los salarios del personal y en gene-
ral el manejo de los recursos humanos, son en buena parte
facultades gerenciales que determinan la productividad
de las empresas. Sobre su administracion debe respon-
derse ante el consejo de administracién.

La mayor flexibilidad y capacidad de gestidon carecen
de sentido si no incluyen, de un modo preponderante,
un papel esencialmente activo de la empresa piiblica en
cuanto a la definicion, ejecucién y administraciéon de su
propio presupuesto. Una vez que los presupuestos de gas-
to e inversion han sido definidos con criterio de distri-
bucion adecuada de los recursos v tomando en cuenta
la capacidad de generacion de recursos propios y de ex-
cedentes para formacion de capital en cada empresa, las
actividades de coordinacién global y sectorial se concen-
trarian en la aplicacion de la normatividad y en la crea-
cidn de mecanismos de control y fiscalizacion.

Los organos de gobierno de las empresas deben te-
ner la facultad de aprobar programas-presupuesto de
mediano plazo, asi como la capacidad para autorizar
transferencias de fondos entre programas y proyectos
autorizados en los presupuestos anuales, y la libertad para
elegir las opciones de financiamiento ajustindose siem-
pre alas alternativas y techos presupuestales aprobados,

Por otra parte, se hace necesario el establecimiento
de presupuestos cuyas bases sean validas durante varios
afios, sobre todo en el caso de proyectos cuyo proceso
de ejecucion tiene un horizonte de largo plazo. Por lo
que se refiere al marco normativo, €s importante que la
empresa pueda contratar obras, proyectos y suministros
que contemplen compromisos de mas de un afio para ga-
rantizar los abastecimientos y disminuir costos. Ademas
de constituir bases solidas para lograr una verdadera auto-
nomia de gestion, estas medidas contribuirian a sustituir
importaciones rompiendo monopolios, a propiciar ¢l
desarrollo tecnolégico nacional y hacer rentables los pro-
yectos mediante la recuperacién de los capitales.

El cumplimiento de los programas y el correcto ¢jer-
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cicio del presupuesto son los elementos de evaluacion de
la funcién directiva que pueden medirse por los resulta-
dos alcanzados. En este renglén cabe anadir que para ele-
var el nivel de gestién en la administracién paraestatal
es necesario impulsar la formacién de empresarios pi-
blicos.

El marco juridico y el control del sector paraestatal
han sido el producto de condiciones histOricas determi-
nadas, de tal manera que s6lo por aproximaciones suce-
sivas y en un proceso de acumulacién y depuracién ha
sido posible crear las condiciones en que se desarrolla
la empresa publica mexicana. Hemos analizado el enor-
me avance que significé la aparicion de la Ley Federal
de las Entidades Paraestatales; también hemos examina-
do los resultados que produjo su confrontacién con la
realidad.

Guy Braibant, un distinguido estudioso francés, afir-
maba que las funciones de la empresa piblica siempre se
desarrollan por adelante de la norma juridica y que en
muchos casos es deseable que asi suceda. “‘Sin duda —ase-
gura el doctor Chanes Nieto—, en €ste como €n otros mu-
chos casos, 1a realidad administrativa ha ido mis aprisa
que los tedricos para explicarla, los politicos para diri-
girla y los administradores para dominarla.”"!4

Por nuestra parte, deseariamos mis bien que la nor-
ma pudiera seguir muy de cerca a la realidad. Sin duda,
una reforma proxima de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, compulsada ya con la experiencia, impe-
diria que la reatidad, de nueva cuenta, se alejara de-
masiado.

La perspectiva economica

En los tltimos afios el mundo ha sufrido grandes trans-
formaciones en su estructura productiva y comercial. En
el séptimo y octavo decenios, junto con los problemas
financieros y la pérdida relativa del liderazgo econdmi-
co de Estados Unidos, ha ocurrido una nueva oleada de
cambios tecnoldgicos que muchos no dudan en calificar



