MARCO JURIDICO DE LA DENOMINADA EMPRESA PUBLICA
José Chanes Nieto

A administracion piblica federal serd centralizada y paraestatal de con-

formidad con lo preceptuado por el articulo 90 constitucional; en

consecuencia de sus prescripciones, la administracion paraestatal es el
género y la Empresa Plblica seria una de las especies y uno de los tipos de enti-
dades paraestatales. Juridicamente, el término Empresa Piblica sélo ha quedada
consagrado recientemente, al reformarse (Diario Oficial det 21 de abril de 1981)
el articulo 117 constitucional.

En efecto, al lado de las instituciones que componen la administracion pa-
blica tradicional, denominada “centralizada”, han surgido otras desde el siglo
pasado, respecto de las cuales hasta hoy no existen criterios definidos sobre los
elementos especificos que han de configurarlas. Esto ha propiciade e} surgimien-
to de instituciones con caracteristicas heterogéneas, que hacen dificil su clasifi:
cacidn y, a partir de ella, determinar entre otros aspectos, 1as disposiciones juri-
dicas que les sean aplicables, la situacion de los particulares frente a ellas, su
régimen jurisdiccional, el acte juridico para crearlas, los criterios para elegir las
diferentes opciones que implican las diversas denominaciones, las particularida-
des de éstas, la organizacion y el funcionamiento consecuente, el sistema de
contral adecuado, el régimen laboral de sus empleados, el papel econdmicy y
social que les corresponde, fa regulacidn de sus hienes, su vinculacidn con la ad-
ministracidn centralizada, su coordinacion sectorial, entre ellas y con las activi-
dades de los particulares.

I MARCO JURIDICO

La Caonstitucién no establece una base legal general para la creacidn, organizacion
y funcionamiento de la lamada administracidn pGblica federal paraestatal por su
articulo 90, cuyo texto vigente se publicé en el Diario Oficial el 21 de abril de
1981 en virtud de ser “La ley Drganica que expida el Congreso a que definira
las bases generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion
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de! Ejecutivo Federal en su operacion”. “Las leyes determinan las relaciones entre
las entidades paraestatales y e! Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarias
y Departamentos Administrativos”. La redaccién actoal de este precepto tiene
tomo antecedente inmediato a la Ley Orgénica de la Administracion Piblica
Federal y ésta a la Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal,

Ambos ordenamientos, la Ley Organica y la Ley para el Contro!, eluden regu-
lar cudl es la fo.ma o estructura que pueden adoptar los organismas descentrali-
zados, es decir, determinar sus caracteristicas. La Ley Organica precisa que la
forma o estructura sea legal, lo que significa que debe estar previamente consa-
grada por una disposicion de esta naturaleza, pero en cambio es imprecisa res-
pecto al tipo de disposiciones del Congreso o de! Ejecutivo Federal para su
creacion, asi como sobre el concepto “‘organismo descentralizado” para llegar
al cual es indispensable el de “descentralizacion administrativa”, omitido al
igual que el de “administracién plblica paraestatal”, dentro de Ia que se incluyen
los organismos descentralizados que son en todo caso estatales, no “semi’’ o
“instituciones que por delegacion del Estado cooperan a los fines de éste sin
formar parte de la administracion pablica”, segin define lo paraestatal el Dic-
cionario de |a Real Academia Espafiola.

En cuanto a las empresas de participacion estatal mayoritarias, éstas quedan
determinadas en funcidn de la compaosicién de su capital o de sus drganos direc-
tivos, sin considerar sus caracteristicas diferenciadoras con los organismas des-
centralizados y con los diversos tipos de instituciones incluidas bajo la primera
denominacidn. En suma, seran empresas de participacidn estatal mayoritaria,
aun aquellas en que no existe participacion privada, misma que estd implicitaen
dicha denominacidn.

Igualmente, el criterio retenido para distinguir a las empresas de participacion
estatal minoritaria es la composicion det capital.

Tratandose de los fideicomisos, se carece de-una definicion de lus mismos v,
por lo tanto, es en otras disposiciones donde aparece el concepto, aun cuando
éste se aparta de las caracteristicas que ha venido adquiriende el denominado
fideicomiso pablico.

El analisis de los ordenamientos invocados permite concluir que falta una
definicion de las caracteristicas materiales de los tipos de instituciones regula-
das por ellos, en virtud de recurrirse Gnicamente a criterios formales; aun és-
10s, en ocasiones son inciertos, como sucede respecto a la naturaleza de la
disposicién para crear organismos descentralizados; en refacion a quien fagulta
a 6stos y demds instituciones contempladas para crear, a su vez, empresas de
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participacidn estatal o fideicomisos; en cuanto a la ley que regula las relaciones
de las empresas de participacion estatal minoritaria con la administracion piblica
federal; y otros aspectos, también importantes.

De otra parte, miiltiples disposiciones de ia fey para el control, por parte del
Gobierno Federat, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participa-
cion Estatal, han guedado derogadas por la Ley Organica de fa Administracion
Piblica Federal.

Por lo tanto, debe procederse sea a reformar fa Ley Organica de ia Adminis-
tracidn Piblica Federal o a elaborar una nueva Ley para el Control, a fin de
desarrollar los principios establecidos en esa materia por la primera, ademas de
los contenidos en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico, y otras
disposiciones posteriores a la Ley Organica mencionada.

Ademas se recurre a instrumentos juridicos reguladores de empresas privadas.
Asi, las empresas de participacion estatal pueden constituirse segiin las especies
previstas en ta Ley General de Sociedades Mercantiles, quedando sujetas a sus
preceptos, sin existir disposiciones especificas para ellas. Han adoptado funda-
mentalmente la forma de sociedad andmina y de responsabilidad limitada, en la
mayoria de los casos de capital variable, asi como la de sociedad cooperativa o
de responsabilidad limitada de interés pablico.

La Ley General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares, ex-
ceptia de su aplicacion al Banco de México y las demas instituciones nacionales
de crédito, cuando asi lo establezcan las leyes. La Ley Reglamentaria del Servi-
cio Pablico de Banca y Crédito ordena se transformen en sociedades nacionales
de crédito los bancos privados nacionalizados y el Banco Mexicano Somex, S.A.,
el Banco Internacional, S.A., Banca Promex, S.A. y Banco Provincial de Sinaloa,
S.A., articulo sequndo transitorio; en tanto que “'Las instituciones gue al 31 de
agosto de 1982 tenian el caracter de instituciones nacionales de crédito... conti-
nuaran rigiéndose por las disposiciones conforme a las cuales vienen operando”,
sequn ef articulo tercero transitorio.

La Ley General de Instituciones de Seguros, y la Ley Federal de instituciones
de Finanzas, reguian a las instituciones nacionales de seguros y de fianzas; en el
primer caso a falta de leyes especiales o cuanto en ellas no esté previsto. Por su
parte, el Codigo Civil de 1928, comprende la regulacion de las asociaciones y so-
ciedades civiles gue han sido incividas en la Ley Organica de la Administracion
Pablica Federal, cuando la mayoria de asociados o socios sean instituciones de
la administracién centralizada o de la paraestatal, o alguna o varias de ellas “se
ohliguen a realizar o realicen aportaciones econdmicas preponderantes”.
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Igualmente son aplicables a las instituciones de [a administracidn paraestatal,
entre otras, la Ley General de Deuda Publica; Ley de Obras Pablicas y su Regla-
mento; Ley sobre Adgquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de ta Administra-
gion Piblica Federal; Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal
y su Reglamento; Ley Organica de ia Contaduria Mayor de Hacienda; Ley Gene-
ral de Bienes Nacionales.

Las relaciones de estas instituciones con sus servidores se rigen por la Ley Fe-
deral del Trabajo, o sea por fa Ley Federal de tos Trabajadores al Servicio del Es-
tado, Reglamentaria del apartada B del articulo 123 Constitucianal, asi como
miltiples disposiciones complementarias; tal es el caso de normas relativas a la
responsabilidad de sus funcionarios y empleados que han quedado incorporadas
en el nuevo articulo cuarto de la Caonstitucién {D.0. 28 de diciembre de 1982),
en {a Ley Federal de Responsabilidades de tos Servidores Pablicos (D.0. 31 de
diciembre de 1982), vy en las reformas relativas al Codigo Penal para el Distrito
Federal en materia de fuero comdn y para toda la Repdblica en materia de fuero
federal (D.0. 5 de enero de 1983).

Asimismo, se han dictado diferentes acuerdos por el Ejecutiva Federal, prin-
cipalmente en materia de planeacion, reforma administrativa, coordinacion vy
control.

El marco juridico se configura fundamentalmente por las leyes, decretos o es-
crituras constitutivas que crean a las instituciones paraestatales y demds disposi-
ciones especificas dictadas para cada una de ellas.

Il ALGUNAS CONSECUENCIAS DEL MARCO JURIDICO

La multiplicidad y heterogeneidad de las disposiciones juridicas que rigen a las
instituciones integrantes de la denominada administracidn pablica paraestatal,
implican, entre otras consecuencias, las que a continuacion se mencionan.

T.—Indeterminaciéon conceptual y falta de caracterizacion de las diversas
instituciones paraestatales. Por fo mismo, son imprecisos los objetivos a satis-
facer par fos diversos tipos; los casos en que deben crearse por Ley y aquéllos
en que pueden serlo por Decreto; ios motivos para recurrir a las especies con-
templadas en la Ley General de Sociedades Mercantiles o en otros ordenamien-
tos, asi como la razén para optar entre ellas; los fundamentos para regir las
relaciones con sus servidores en ocasiones por el apartado % y en otras por el
apartado B del articulo 123 de la Constitucion, con la consiguiente disgregacion
de {a funcion de personal y graves impedimentos para establecer un sistema ho-
mogéneo al respecto; el porqué y para qué se decide incluir entre sus drganos di-
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rectivos a un consejo, junta o'comité; y a su situacion frente al coordinador del
sector a que pertenecen; el fundamento de los diversos controles vigentes; la
base para aplicar normas de derecho publico en algunos casos a determinados
aspectos y en otros de derecho privado; el criterio seguido para transformar los
fideicomisos en organizaciones; la naturaleza, alcance y contenido de sus rela-
ciones con los Poderes Legisfative y Judicial y principalmente, con los adminis-
trados; el porgué estas instituciones puedan a su vez crear otras o el del paso ala
administracion paraestatal de empresas privadas, propicidndose con ello una ma-
yor anarquia; en fin, 1a de los principios rectores de su administracion para
asegurar su eficaz funcionamiento.

La pluralidad de estructuras juridicas y los prablemas cansiguientes, resultan
de haberse preferido utilizar tipos y estatutos existentes, en lugar de crearlos a la
medida de |la administracidn paraestatal mexicana

2.— La proliferacion de controles, a menudo “a priori”’, nacides no solo por
factores juridicos, sino especialmente por la existencia de desconfianza,-impli-
canda ineficacia, sustitucion de la decisidn por el drgano de control y, muchas
veces, el gue se diluya la responsabilidad o se asegure el triunfo de la tecnocracia,

3.~ Inexistencia, hasta la fecha, de un catdlogo completo, entre otras razones,
por la posibilidad de que instituciones de esta naturaleza creen otras por instru-
mentg ante Notario Piblico, sin necesidad de autorizacion previa; de ahi que su
elaboracidn requiera investigar en los archivos notariales de todo el pais. En
ocasiones se han catalogado como paraestatales dependencias de la administracidn
central, tal ha sido el caso de! Instituto Politécnico Nacional, de} Instituto Na-
cional de Bellas Artes, dei Instituto Nacional de Antropalogia e Histaria, actual-
mente considerados “desconcentrados”, o de algunas comisiones intersecretaria-
les y aun el de entidades que nunca han tenido una existencia real.

4.—El sinnGmero de denominaciones para las instituciones de la administra-
cion paraestatal, verhigracia, organismos descentralizados; organismos piiblicos
descentralizados por servicio; organismaos publicos descentralizados de caracter
federal, en que participan fos gobiernos estatales y municipales; entidades pa-
raestatales; corporaciones piblicas; establecimientos pablicos; empresas adminis-
tradas en farma descentralizada por el Gobierno Federal; empresas publicas; em-
presas de participacion estatal; sociedades de participacion estatal; empresas de
participacion estatal mayoritaria; empresas de participacién estatal mayoritaria
directa; empresas de participacion estatal mayoritaria indirecta; empresas de par-
ticipacidn estatal minoritaria; instituciones; instituciones nacionales; institucio-
nes de crédito pablico; fideicomisos; fideicomisos publicos; fideicomisos de la
administracion piblica federal; fondas; patronatos; compafiias; sistemas; socie-
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dades civiles; asociaciones civiles; institutos; comisiones; comités; consejos;
centros; cajas; administracianes; direcciones; servicios. Al lado de las anteriores
aparecen las de sociedad anonima, de responsahilidad limitada, de responsabili-
dad limitada de interés pablico, de capital variable, asi como la de cooperativa
de perticipacian estatal, y aun la de responsabilidad suplementada o “incarpo-
rate” y recientemente se han agregado las sociedades nacionales de crédito
{D.0.31dediciembre de 1982).

PROPOSICIONES

La administracion paraestatal aparecid y se ha desarrollado en México como
respuesta fundamentalmente a imperativos econdmicos, sociales y politicos, te-
niendo, en consecuencia, los de caracter juridico vy administrative un papel se-
cundario. Esta evolucion ha carecido principalmente de una doctrina rectora
acorde con la realidad v el papel que se espera de las instituciones gue la inte-
gran.

L.a ausencia de una doctrina propia y el haber acogido indiscriminadamente
modelos extranjeros, la mayoria de las veces desvinculados de nuestro moda de
ser y del contexto especifico de Mexico, estan en et origen de la insuficiencia del
marco juridico que la norma.

Es de esperar que los esfuerzos que han venido realizandose permitan impulsar
un margo tedrico y normativo acorde can nuestras circunstancias, que entre sus
frutos proximos incluya la regulacion integral de la administracion paraestatal,
mediante la reforma de la Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal,
que coadyuvard al lado de otras medidas, ai eficaz logro de los objetivos a su
cargo. Dicha regulacidn debe comprender o satisfacer no solo los requerimientos
juridicos, sino fundamentalmente los de orden sacial, politico, econdmico y, en
concordancia con ellos, que son guia y fin de la administracion paraestatal, los
administrativos.

En el perfeccionamienta de la normatividad juridica rectora de |a administra-
cion paraestatal, podrian considerarse [as proposiciones siguientes:

1a. Precisar por los organos politicos los objetivos a cargo de fa administracion
paraestatal y, consecuentemente, los principios rectores de su creacion, organi-
zacién y funcionamiento.

2a. Establecer, por lo que respecta a su creacion, la autoridad competente para
hacerlo. Tratdndose de los organismos descentralizados, que implican el cumpli-
miento por ellos de una atribucion conferida a fa administracion centralizada y,
por lo tanto, un cambio en la competencia de ésta, mismo que por disposicion
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del articulo 80 constitucional corresponde al Congreso de la Unidn, debe ser éste
el Unico competente para crearlos. Respecto a las restantes instituciones que com-
ponen la administracién paraestatal, debe mediar siempre un decreto del Ejecuti-
vo Federal, aun cuando se decide continuar recurriendo a las especies que esta-
blece 1a Ley General de Sociedades Mercantiles, a pesar de sus limitaciones para
reguiar a fas instituciones paraestatales.

3a. En nuestro pais podrian considerarse como empresas publicas aquellas
que, aun teniendo por objeto la prestacion de un servicio, éste es primordialmen-
te de cardcter industrial o comercial, siendg una o varias instituciones piblicas
las que aporten totalmente el capital para su funcionamiento. La regulacian juri-
dica en este caso debe ser especifica y por lo tanto, contrariamente a como ha
venido sucediendo, apartarse de ia normatividad aplicable a instituciones priva-
das, misma que en mdltiples aspectas es incempatible con los objetivos y reque-
rimientas justificativos de su ereacion. Para estos efectos es conveniente tener
presente que.la empresa piblica es sdlo una de las especies de la administracion
paraestatal y no constituye el género que la comprende en su totalidad.

da. Habria que considerar como tipos distintos a las empresas de participacin
estatal, también lamadas de economia mixta, cuando sean mayoritarias 0 mino-
ritarias, siendo aquéllas en que existen aportaciones, ademas de la publica, de los
sectares privado o social y se constituyen segan las normas de las sociedades mer-
cantiles; o lo que seria mejor, regularlas expresamente para incluir los principios
que las diferencian de las empresas privadas.

ba. Respecto al fideicomiso plblico que se haseparado del tradicional, deber{a
también quedar definido v regularse conservando 1a flexibilidad gue lo ha hecho
un instrumento iddneo para realizar proyectos especiticos.

Ga. £n consideracion a la diversidad de instrumentos legales aplicabies, podrian
incorpararse a 13 Ley Organica de la Administracion Pablica Federal disposicio-
nes que definan en cuanto a su naturaleza y objetivos los tipos de instituciones
integrantes de la administracion paraestatal que se decida existan en México. Asf,
serfa factible evitar se recurra, al carecer de distinciones y objetivos precisos, in-
distintamente a cualquier tipo, como ha sucedido con instituciones gue surgen
como empresas y posteriormente se convierten en organismos descentralizados,
tal es el caso de Conasupo; de fideicomisos que destinadas a la realizacion de un
objetivo preciso, de un programa determinado en el tiempo, se transforman de
hecho en una organizacién o de algunos que han sido, simultaneamente, fideico-
misos y organismos descentralizados, como ocurria con el Fondo Nacional de
Fomento Ejidal.
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7a. lgga_!mente debqn regularse las participaciones piblicas en empresas priva-
das; participaciones orientadas sequramente a satisfacer objetivas de interés pu-
bfico de tal importancia, que Ias autoridades no pueden desinteresarse de ellas.

8a. Configurada la tipologia de las diversas instituciones que integran a la
administracion paraestatal, deberia proceder a la determinacion de la manera
de crearlas y a la de los principios rectores de la organizacion y funcionamiento
de cada uno de los tipos, con especial atencion en el perfeccionamiento de la
planeacion de sus actividades, coordinacion y control.

En este contexto se requiere considerar algunos aspectos particulares que
deberan perfeccionarse o integrarse, en su caso, al arden normativo, tales como,
la naturaleza y funciones de los organos directivos, principalmente, los colegia-
das; la definicion de las instancias de decision y control, asi como de sus respon-
sabilidades respectivas; las relaciones entre ias entidades paraestatales; su correcta
distribucion entre las dependencias del Ejecutivo Federal de acuerdo a criterios
especificamente establecidos; el reforzamiento de la capacidad administrativa de
las dependencias que tienen mayor nimero de entidades coordinadas; {a coordi-
nacidn sectorial y a nivel giobal; el fortalecimiento del coordinador de sector; la
reconsideracion y adecuacion, en su caso, de las facultades del coordinador de
sector para hacerlas mas flexibles y acordes a la capacidad administrativa del sec-
tor central; el papel que juegan las “entidades” que agrupan empresas y su rela-
cion con los sectores bajo los cuales se encuentran coordinadas; la celebracion,
por parte de los titulares de las dependencias del Ejecutivo Federal, de reuniones
periddicas, a fin de plantear los problemas que enfrenta su sector, las soluciones
v acciones consecuentes; el disefio de un instrumento juridico que defina las res-
ponsabilidades det coordinador de sector, de los drganas directivos de la institu-
cion y de otras que deben apoyarla para la realizacion de sus fines, que deben
quedar claramente establecidos en el propio instrumento.

9a. Tema fundamental, en cuanto las instituciones valen tante como quienes
sirven a ellas, es |a definicion de las normas aplicables a sus servidores. La Consti-
tucion recientemente ha considerado a sus servidores come plblicos; por tanto,
debe establecerse un sistema de personal tendiente, con prioridad, a desarrollar
su vocacion de servicio.

10a. En consecuencia, es urgente reglamentar el articulo 90 constitucional
en lo relativo a las bases de creacion de las entidades paraestatales, a la interven-
cidn del Ejecutivo en su operacidn, a sus relaciones con éste y con las secretarias
y departamentos administrativos, contemplando todos los aspectos en la Ley
Organica de la Administracion Pdblica Federal o dejando el contro! para una
nueva ley en |a materia gue sustituya a la de 1970,
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Otro aspecto que requiere una mayor atencion es el concerniente al control
jurisdiccional de las entidades paraestatales, sobre todo por lo que hace al uso de
prerrogativas de derecho publico y de legalidad de sus actos.

11a. Proposicidn no imputable a imperfecciones de la regulacion juridica,
debe evitarse caer en !a descentralizacion de funciones o en la creacidn de otras
instituciones de la administracién paraestatal, por deficiencias de la administra-
cidn centralizada, en lugar de corregir éstas. Miltiples organismos descentraliza-
dos encuentran su origen en la necesidad de “desburocratizar” atribuciones que
por vigios, resistencias y aun corrupcion, no se podian cumplir eficazmente por
las dependencias del Ejecutivo; igualmente, ha habido casos, verbigracia e! de
muches fideicomisos, en que con ellos se pretende realizar un pragrama, es decir,
una aplicacidn de la teoria del presupuesta por programa, cuande éste no se
cumple por laadministracién central. En otros casos, con el argumento de conser-
var fuentes de trabajo, empresas privadas ineficientes, en bancarrota, han pasado
a la administracion plblica y asi han transferido a ésta sus defectos, cuando seria
preferible invertir los recursos sociales en instituciones que cumpliesen objetivos
de este tipo y diesen ocupacidn a los desplazados por ladesorganizacion e corrup-
cion privada. En esa situacion [a llamada economia mixta, estaria caracterizada
por socializar las pérdidas y privatizar los beneficios.

Es imposible ocultar las tallas de la administracion paraestatal, no sélo juri-
dicas, sino fundamentalmente humanas, algunas producto de hébitos sociales tan
arraigados, como es el de la corrupcion. Para evitarlas es impostergable precisar
sus responsabilidades politicas, juridicas, administrativas, financieras, econdmicas
y sociales, al igual que las correspondientes sanciones en caso de su incumpli-
miento.

12a. Los criterios anterigres deben considerarse también en el ambito de
competencia de las entidades federativas, a fin de que cuenten sus instituciones
paraestatales con un marco normativo apropiado.



