PRESENTACION

Las llamadas empresas plblicas, instituciones nacidas desde antiguo, que se han con-
figurado pausada pero constantemente, son objeto de anélisis, estudios, tratados vy
ensayos incesantes, constituyen tema arraigado en cologuios, seminarios, encuen-
tros, congresos o cursos, tanto nacionales como internacionales, cuentan con centros
especiales para su investigacién y, paradojicamente, la mayoria de sus aspectos per-
manecen obscuros. Sin duda, en éste como en muchos otros casos, la realidad admi-
nistrativa ha ido mas aprisa que los tedricos para explicarla, los politicos para diri-
girla y los administradores para dominarla.

La complejidad y confusién, vaguedades e indefiniciones a que dan lugar la
ausencia de una politica rectora, de criterios econdmicos y sociales, de un marco
juridico, de una organizacion administrativa eficaz, no han sido obstaculos para la
existencia de organismos descentralizados y empresas de participacién estatal vy,
mucho menos, para impedir la proliferacion de opiniones infundadas y de preten-
siones de conocimiento sobre las empresas piblicas, denominacidn proveniente de
otros paises sin consagracion juridica en el nuestro.

En consecuencia, miltiples polémicas, desacuerdos, errores, confusiones, defi-
ciencias o fracasos, provienen de imprecisiones doctrinales, propiciadas a veces por .
incongruencias ideolbdgicas, modelos importados desvinculados del medio que pre-
tenden regir o explicar, al igual que por reducciones simplistas de administradores y
juristas gue, publicistas, las confunden con instituciones centrales o, privatistas, con
empresas mercantiles,

Esta situacion es menos explicable considerando que la iguaimente denominada
administracion paraestatal ocupa, desde los albores de nuestra Lndependencia y con
un incremento creciente a partir de la Revolucian, un lugar destacado en los comen-
tarios periodisticos, discusiones partidistas, debates en las ¢camaras del Congreso
General, conversaciones de los ciudadanos vy en la atencion tanto de los sucesivos
titulares del Ejecutivo, como de los administradores y estudiosos de las diferentes
disciplinas que deben concurrir a su cabal comprension y consiguiente eficacia.

La administracion paraestatal aparecid y se ha desarrollado en nuestro pais
como respuesta a imperativos politicos, econdmicos, sociales y administrativos, sin
que simultaneamente se haya perfeccionado un marco normativo y una doctrina
rectora acordes con la realidad vy el papel asignado a las instituciones que la integran.

L as insuficiencias de la teoria mexicana, debidas también en gran parte a la fal-
ta de informacion y analisis de las instituciones de esta naturaleza, surgidas aqui
desde hace mds de siglo y medio, estén en el origen de imperfecciones en su norma-
tividad y funcionamiento.

Sin embargo los esfuerzos para caracterizar, comprender, regular, hacer eficaces
dichas instituciones son afiejos. Lucas Alamar presenté, en 1831 una iniciativa para
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establecer la Direccién General de las Obras de Desagile del Valle de México, en Ia
cual sefiala las bases de la descentralizacién administrativa, al argiiir, en 1a Memoria
de la Secretaria de Estado y del Despacho de Relaciones Interiores y Exteriores pre-
sentada en enero del afio citado, que dichas obras no podrian’hacerse con el acierto
correspondiente, ni atenderse a su conservacién en lo de adelante, si no se establece
una Direccién cientifica de este ramo, que aunque esté bajo la inspeccién del Go-
bierno (contro! no jerarquico), sea independiente de él para sus operaciones {auto-
nomia orgénica), y siéndolo también de las vicisitudes de la administracion politica
{administracion central) de la Nacidn, pueda constantemente dedicarse al desempe-
fio de sus atribuciones. La citada iniciativa comprende. . . la forma més adecuada de
administracion, para que el objeto se logre més cumplidamente, y que los gastos que
se impendan sean mejor aprovechados”, al efecto deberia “presentar el plan ¥ pre-
supuesto de la gran obra” y “los fondos asignados para la obra del desagile se pon-
dran a la disposicién del Director (presupuesto propio), segiin los presupuestos que
formase, siendo responsable de su inversion, de la que presentara cuenta justificada’’.

La misma organizacidn propone Ataméan para el Museo y Jardin Botanico, a
fin de “dar a estos establecimientos la regularidad y extensién que requiere la ilus-
tracién de la Nacién, lo que no podra conseguirse mientras no tengan una adminis-
tracién independiente, aunque siempre bajo la proteccitn v vigitancia del Gobier-
no”. A tales propositos, la Contaduria de Propios estaba facultada para “glosar las
cuentas de todos fos establecimientos pablicos que tienen fondos propios”.

El mismo Alamén se refiere, en la Memoria de la Secretaria de su cargo corres-
pondiente a 1832, a la posibilidad de establecer empresas de participacion estatal
al través del Banco de Avio para el Fomento de la Industria Nacional, al recordar
que su Direccion concibid vy ejecutd el plan de promover asociaciones que se en-
cargasen de plantear con fondos colectivos las primeras fabricas. Estas asociaciones
publicas para empresas utiles tienen, consideradas aun bajo un punto de vista politi-
o, tantas ventajas. . . {que es} deber de un Gobierno ilustrado protegerlas. El resul-
tado ha excedido las esperanzas de la Direccién, y en poco tiempo se han formado
varias de estas compafiias. . .”

El constatar que desde el primer tercio del siglo pasado aparecen claramente los
organismos descentralizados y las empresas de participacién estatal y, consecuente-
mente, elaboraciones para justificarlos y configurarlos, hace aiin mds inexplicables
las lagunas, dudas y carencias tedricas que perviven respecto a ellos.

El trabajo de José Francisco Ruiz Massieu, distinguido con el premio anual co-
rrespondiente a 1979, del concurso convocado por el Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica, se inscribe entre las aportaciones tendientesa esclarecer a las empre-
sas piblicas en México.

En la introduccién de una obra literaria se acude con frecuencia a presentar al
autor para explicarla; en cambio parece injustificado hacerio respecto de un estudio
juridico o de ciencia administrativa. Este presupone contener su propia explicacion;
no cbstante sigue siendo la realizacion de un hombre y es necesario evocar las cua-
lidades del autor.

José Francisco Ruiz Massieu, Licenciado en Derecho y en Ciencias Histéricas,
es ademds Maestro en Administracién Publica y Ciencias Pol(ticas, grado que ob-
tuvo en la Universidad de Essex. Su vocacion docente lo ha llevado a impartir diver-
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sas catedras en la Unijversidad Nacional Auténoma de México y en la Universidad
Auténoma Metropolitana, en esta Gltima fue Jefe del Departamento de Derecho.
Simultaneamente a sus labores en estas instituciones ha colaborado en otras tam-
bién paraestatales: Instituto Mexicano del Seguro Social e Instituto del Fondo Na-
cional de la Vivienda para los Trabajadores, experiencias plasmadas en el trabajo
que el Instituto Nacional de Administracién Pablica da a conocer en esta publica-
cion. Actualmente es Director de Asuntos Juridicos de la Secretaria de Salubridad
y Asistencia.

Sus dotes de investigador, corroboradas en el estudic premiado, se habian ma-
nifestado anteriormente en los libros publicados por la UNAM: “Régimen Juridico
de las Empresas Multinacionales en la ALALC"” {1972) y “Normacion Constitucio-
nat de los Partidos Politicos en América Latina”” (1974). En colaboracién con Wil-
frido Lozano Herndndez escribié *‘Nueva Administracion Publica Federal™ (1977},
editado por Tecnos.

En “La Empresa Piblica”, titulo del presente trabajo, el autor se propuso
“recoger tanto las reflexiones que me ha suscitado la cétedra de Administracidn
Pliblica Paraestatal, como |a experiencia acumulada en los diez afios que he servido
a entidades paraestatales”.

Los antecedentes invocados v este ensayo comprueban que es posible y conve-
niente combinar la ensefianza, la practica profesional v la investigacion. En el 4m-
bito de las ciencias sociales existe una fuerte correlacion entre el valor del conoci-
miento y la capacidad para comunicario, con base sélida en experiencias propias.
Asi, en Ruiz Massieu e! profesor, el investigador y el servidor pdblico son la misma
persona, y sus conocimientos, tan llanamente expresados, seran Otiles para todos
sus lectores, sean estudiantes, estudiosos, responsables de 1a empresa publica o servi-
dos por ella.

La investigacion realizada por Ruiz Massieu, cuyo subtituio es “Un estudio
de Derecho Administrativo sobre la Experiencia Mexicana'' y tiene el propdsito de
“calmar una laguna de la doctrina juridica mexicana”, vence dificuitades presen-
tadas por la dispersidn normativa y brinda la oportunidad de alcanzar una vision de
conjunto susceptible de contribuir al mejoramiento de las disposiciones juridicas
que regulan a la administracién paraestatal.

Para el logro del mencionado propdsito define a la empresa pablica, analizando
ambos términos de la expresidn {empresa y publica) y distinguiéndola de nociones
préximas (Capitulo 1), expone la trayectoria que ha tenido a lo largo de la evolu-
cién de México, a partir de su vinculacion con la aparicion historica de las funciones
administrativas del Estado (Capitulo 11}; analiza la racionalidad de la empresa pabli-
ca mexicana, con el objeto de explicar los factores que provocan su multiplicacion
y funcicnamiento {Capitulo l11}; aborda el régimen juridico de su control, en par-
ticular el ejercido por el Ejecutivo Federal (Capitulo 1V); por Oltimo {Capitulo V)
insiste en las observaciones criticas formuladas en los capitulos precedentes.

Ademas, incluye cuadros anexos para allanar la comprension de “algunas cues-
tiones fundamentales, tanto de indole juridica como administrativa’’, “'una relacion
bikliografica y una seleccién de ordenamientos, con el deseo de facilitar la explora-
¢ién a quienes deseen profundizar en el tema’’ vy “un glosario formado por més de
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cuarenta voces relacionadas con la empresa pdblica, en el que se intenta montar el
andlisis sobre bases conceptuales y terminolégicas expresas’’,

Ninguna nocién a primera vista parece mas clara que la de empresa plblica,
sin embargo existen dificultades nada ficiles de vencer. Este tema ameritaba un es-
tudio profundo que, tratado como aqui,con talento, se convierte en punto de par-
tida imprescindible para los trabajos que en tal sentido se emprendan.,

Si bien es cierto que el Derecho Administrativo es insuficiente para agotar su
estudio, también lo es que resulta esencial para precisarlo. En este sentido, el autor
abre vias para que andlisis, desde diversos enfoques, confirmen o nieguen sus pro-
posiciones. No considero sea éste el conducto para expresar una opinidn sobre éstas,
mas si lo es para sefialar que los tratadistas mexicanos podran refutarlas o aceptar-
las, pero no dejar de tomarias en consideracién,

Este libro representa un esfuerzo en el esclarecimiento, desde el doble punto de
vita del jurista y del administrador, de las instituciones paraestatales. El autor ha
sabido compilar informacién e inferir con claridad conclusiones de gran valor para
el estudio de las mismas y constituir asi una valiosa aportacién a la literatura en la
materia.

La importancia del punto de vista juridico es puesta de relieve por Ruiz Mas-
sieu, al seflalar que “Las formas juridicas son instrumentos que coadyuvan a la ob-
tencion de los objetivos de la empresa si se miran con claridad sus ventajas y imita-
ciones”. Consecuentemente, “El pluriformismo que caracteriza a las empresas pd-
blicas mexicanas exige que se haga un esfuerzo por utilizar con racionatidad las
diversas formas, porque es evidente que el tipo legal es un elemento que puede obs-
taculizar o facilitar el cumplimiento de sus finalidades’.

Las contribuciones para elucidar juridicamente las instituciones de la adminis-
tracidn paraestatal, como la realizada por Ruiz Massieu, firmemente fundada, son
una oportunidad para continuar las reflexiones al respecto, complementandotas
desde otras perspectivas a la luz de disciplinas diferentes a la juridica, que se com-
plementan. El presente documento seré de referencia obligada en toda investiga-
¢ibn sobre la materia, su consulta indispensable para los responsables de las institu-
ciones paraestatales y para quienes legislen, trabajen o deban ser beneficiados por
eilas.

Ei procese permanente de transformacion de la administracién paraestatal no
debe constituir un obsticulo infranqueable a su tratamiento juridico, es un desafio
que prueba su vitalidad e interés y que reclama la confrontacién de problemas em-
piricos y tedricos, cuya solucion puede significar el cambio més radical en la orga-
nizacién y funcionamiento de las instituciones que la constituyen, asi como de la
administracién central, con miras a la realizacion de los objetivos sociales que justi-
fican su existencia.

El estudio juridico de las empresas publicas, por consiguiente, debe impedir la
improvisacion, factor de anarquia y disgregacidn juridica, asi como un pretendido
neutralismo aséptico e intemporal, que seria insuficiente para abarcar esa realidad
viviente y actuante. Su existencia, cada dia mas complicada, ha sido sometida en
este ensayo a una ordenacin a partir de scluciones histdricas y de perspectivas, que
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no pretenden la profecia, pero constituyen la etapa de un proceso y un excelente
punto de partida para continuar avanzando en e| perfeccionamiento de instituciones

Que a todos los mexicanos Nos conciernen.

José Chanes Nieto



