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1) Conservo la expresién sociedades de estado deliberadamente, pese a su
escaso empleo en la doctrina juridica,® aunque haya de referirme, siquiera
sea en via de marcar confines, a empresas econémicas del Estado que no
pueden subsumirse en ninguno de los tipos sociales regidos por la legisla-
cién mercantil, y que mds propiamente cabrfa dewominar empresas publicas.
Vale sefialar que una pretendida sociedad que perteneciera integramente
al Estado careceria de la tradicional pluralidad de socios, y stlo por inde-
bida asimilacién del concepto de empresa con el de sociedad, y con despre-
cio del derecho vigente, podria llamarsele sociedad de Estado.

2) Que el Estado asuma tareas de indole econdmica, con el propdsito de
procurarse ingresos pecuniarios u otro diverso, ha sido y es frecuente en di-
versas ¢pocas, diferentes pafses y varios regimenes econdmicos. Sin revisar
textos, que permitirian un tan ficil como innecesario alarde de erudicién,
cabe recordar las minas explotadas por el Imperio Romano; el comercio
de la sal, del tabaco, de los naipes, etcétera, practicados durante siglos por
distintos Estados, casi siempre en régimen de monopolio; la fabricacién de
porcelana y de tapices, que dieron fama a establecimientos estatales espafio-
les y franceses, etcétera.

3) Estas tareas, especialmente cuando se les atribuye el caricter de ino-
nopolio, en ocasiones son realizadas de modo franco y ostensible por el Es
tado, que no cuida de ponerse una mdscara —persona, en su significado
etimoldgico— para su actividad industrial y su trafico mercantil,

Pero en otras ocasiones, se recurre a formas juridicas que se juzgan ade-
cuadas a la mejor realizacién de las actividades econ6micas del Fstado,

4) Apuntemos las categorias a que pueden reducirse las diferentes estruc-
ruras que asumen las empresas publicas,

Poco después de que la Constitucién de 1917 previé la existencia de De-
partamentos Administrativos, como dependencias directas del Presidente de
la Repiiblica, se cred el de Establecimientos Fabriles,® a cuyo cargo estaba,

! 86lo la encuentro empledada, incidentalmente, en Joseph Hamel y Gaston Lagarde,
Traité de droit commercial (Paris, 1954), 1, nim. 894; no la usan ni Ripert ni Escarra;
ni para el derecho belga Jean Van Ryn. Tampoco en estudios de diversas nacionalidades
reunidos en los dos vohimenes cuya edicién cstuve a cargo de Evelio Verdera y Tuells,
La empresa publica (Publicaciones del Real Colegio de Espafia en DBolonia, I970).

* El nombre completo era Departamento de Establecimientos Fabriles y Aprovisionamien-
tos Militares (sc establecié también un Departamento de Aprovisionamienios Generales).

Véase la Ley de Secretarias de Estado, de 25 de diciembre de 1817, arts, 12 y 12; este
ultimo seiiala lo que corresponde al Departamento, y en ello se incluye “fibrica de me-
dicinas, ropa, utiles, enseres e instrumentos, etc., elc. [sic] de la Procuraduriz General,
de Hospitales, Militares [sic] (separado del sustantivo precedente por una coma), de pues-
tos de socorro y de servicios sanitarios en compafifa [sic]... Fibrica de calzado, de uni-
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como lo da a entender su nombre, la fabricacion de diversos bienes que ha-
bia de utilizar el gobierno, principalmente vestuario y equipo (inclusive
parque para el armamento) destinado al ejército. Las instalaciones de tal
Departamento pasaron a ser propiedad de la cooperativa que constituyeron
los trabajadores que en ellas prestaban sus servicios, y que subsiste hoy en dia.

La tendencia contemporinea del Estado mexicano cs olvidar la posibili-
dad constitucional de establecer Departamentos Administrativos, ¥ encomen-
dar las funciones que se suponian propias de ellos, es decir, las tareas de
orden técnico y no politico, a otro tipo de organismos, inspirados en el dere-
cho y la prictica de los Estados Unidos de Norteamérica, y a los que se
denominan Comisiones. De éstas las hay que tienen funciones puramente
de policia —en el sentido en que esta palabra se emplea en Derecho Admi-
nistrativo— como la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros, y otras que,
por lo contrario, tienen a su cargo explotaciones industriales, v.gr.: la Comi-

forme [sic], curtiduria y demds que se establexcan™ (el subrayado es del autor de este
estudio).

Este Departamento, con ¢l nombre de Departamento de Establecimientos Fabriles y
Aprovisionamientos fabriles y aprovisionamientos militares subsiste en la ley de Secrcta-
rias de Estado dec 22 de marzo de 1934 (promulgada, cabe sefialar, no en la ciudad de
M¢xico sino en Durango, por el presidente Abelarde Rodriguez, en uso de facultades
extraordinarias), arts, 19 y 13; en este precepto se distinguen las funciones del Departa-
mento, de las dependencias mediante las cuales ha de desempeiiarlas: Fibricas de Cartu-
chos de Pélvora y de armas, as{ como la de Vestuario y Equipo, etcétera.

En la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 31 de diciembre de 1935, desapa-
rece €]l Departamento de Establecimientos Fabriles, sin que se dé ninguna norma transi-
toria que disponga sobre la suerte que corran las fdbricas y demds dependencias del
Departamcento, (Los textos legales se consultaron en la Revista de Administracion Publica,
nim. 10, octubre-diciembre de 1958, pp. 49 s)

Creo pertinente, aunque implique una digresién, este comeniario terminoldgico: De-
partamento Administrativo es el término usado por la Constitucién (arts. 82, frac. vi ¥
92) v en los primeros afios de su vigencia; posteriormente se les ha denominado departa-
mentos auidnomos, seguramente para diferenciarlos de las dependencias, de rango inferior,
en que se dividen las direcciones de una Secretaria de Estado. En la Ley vigente, se les
llama Departamentos de Estade (en el nombre del propio ordenamiento y en los arts. 29
fracs. xI1x y xxt 79, fracs. mr y vi, viy, xm, 22, 24, 26, 28, 29, 30, 31 y transitorios 3° y 49),
expresién que en ocasiones, dentro de la misma ley, se simplifica, y se les demomina De-
partamento, sin complemento o adjetivo alguno (arts. 19, nims. 16, 17 y 18; 29, frac. x1, 6°,
fracs, v, vI, 1x, X, xi y xvi; 79, frac. xvi; 12, fracs. 1, m y v, 13, frac, 1, 45 17, 19, 20),
¥y otras veces se les nombra como Departamentos del Ejecutivo Federal (arts. 29 x1 y
xxvir y 23). De anarquia terminolégica hay otras muestras en la Ley, cuando menciona
dependencias del Ejecutivo, en un plano equivalente a las Secretarias de Estado y a los
Departamentos Administrativos (prefiero atenerme a la terminologia constitucional), pero
que ne son ni una ni otra cosa: asi, el art, 12 concede a la Secretaria de Recursos Hidrdu-
licos la facultad de administrar... aguas de propiedad nacional “con exclusién de lo [sic]
que se atribuya expresamente a otra Sccretaria, Departamento o Dependencia del Gobierno
Federal”; el art, 13 excluye de la 6rbita de competencia de la Secretaria de Educacion
Pubiica las escuelas “que dependen de otras Secretarias, Departamentos o Dependencias
del Gobierno Federal” (de paso, cabe sefialar la pobreza estilistica, pues se habla de es-
cuelas que dependen de una Dependencia). Otras veces la palabra dependencia se utiliza
no para denotar alge diverso de una Secretaria o Departamento de Estado {en rigor cons-
titucional, Departamento Administrativo}, sino a un género al que se adscriben unas y
otros (arts. 13, frac, 1v; 28, 26, 28, 31; 39 y 59 transitorios).
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sion Federal de Electricidad, que maneja varios sistemas de produccién y
distribucion de energia eléctrica.

Un segundo tipo de Ja empresa estatal, es aquel en que se la dota de un
patrimonio propio, y se le atribuye personalidad juridica diversa de la del
Estado; su personal no forma parte de la administracién publica; estd regi-
da por un drgano colegiado —equivalente al Consejo de Administracidn de
una sociedad andnima, en el cual se inspira— del cual depende un director.
A este esquema corresponden Petroleos Mexicanos, los Ferrocatrriles Nacio-
nales de México, el Instituto Mexicano del Seguro Social, el Instituto de Se-
guridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, etc.* Cabe notar
que en estos dos ultimos son menocres las semejanzas con la empresa mer-
cantil tipica, aun cuando sus bases técnicas y el manejo de sus recursos
financieros los mantengan préximos a las instituciones de seguros.

Quizis puedan incluirse en este segundo tipo, inclusive como una transi-
cion hacia el que mencionaremos a continuacidn, en cuanto ya se recurre
a la utilizacién de normas de derecho privado, las empresas que se crean
y manejan mediante la constitucion de un fideicomiso. Probablemente el
ejemplo mds importante lo encontramos en el Fondo de Cultura Econdmica,
empresa cuya actividad editorial excede en mucho a lo que su nombre su-
giere, y que ha establecido sucursales en buen niimero de naciones de len-
gua espafiola.

La existencia de una persona moral, con la consiguiente base patrimonial
propia, con técnicas de organizacién interna imitadas de las empresas pri-
vadas que se dedican a actividades mercantiles lleva a pensar en una socie-
dad de este cardcter, v asi, un tercer tipo de empresa pitblica es aquel en
que se emplea la estructura juridica de la sociedad comercial. 8$i las normas
juridicas que las rigen sélo permiten el acceso como socios al propio Esta-
do, 0 a entes de derecho publico, estaremos en presencia de lo que puede
mas propiamente llamarse, con la terminologia del temario de planeacién
de este libro, una Sociedad de Estado.

Pero la estructura de la sociedad mercantil, mds aun, el concepto tradi-
clonal de sociedad, con su implicita y supuestamente necesaria pluralidad
de socios* ofrece una posibilidad que es atractiva desde los puntos de vista
socioldgico y econdmico, o sea, la de que en la empresa de interés colectivo
confluyan con recursos —pecuniarios y humanos— el Estado y los particula-
res, Surge asi el concepto de empresa o sociedad de economia mixta —mixta
de elementos estatales y privados— que es quizd el modelo organizativo a
que con mayor frecuencia se recurre hoy en dia.

* La Constitucidn quizds tenfa presente este tipo de organizacidén al mencionar el banco
tni¢co de emisién, pues no menciona la forma de sociedad andnima que le dio la ley que
llevé a la prictica el precepto constitucional.

* En lo personal, soy partidario de que se supere ¢l problema semdntico que plantea
la palabra sociedad, y que la legislacién acepte la posibilidad de la sociedad unimembre,
véase Roberto L. Mantilla Molina, Derecho Mercentil, mim, 464, v con mis amplitud en
“El proyecto de Cddigo de Comercio”, en la Revista de la Faculted de Dervecho de Mé-
xico, t. Iv, niim, 15, p. 143, noms. 17 a 36.
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Cabe distinguir dos subtipos en estas sociedades de economia mixta; aque-
llas en las cuales, por imperativo de su propia carta constitutiva —ley, de-
creto, acuerdo o estatutos sociales— se asocian el Estado y los particulares,
y aquellas otras sociedades en que no estd previsto estatutariamente que
haya de tener caracter de socio el Estado, pero de hecho éste adquiere —por
un negocio de derecho privado o por un acto de autoridad— un puesto de
socio, generalmente con el cardcter de mayoritario. Ello puede suceder, y es
el caso mds frecuente e importante, porque la politica econdémica del Esta-
do lleva a la adquisicidén del cardcter de socio, o bien —hipotesis sin interés
practico— porque éste se adquiere por circunstancias fortuitas: herencia que
recaiga en la Beneficencia Publica, adjudicacidn en pago.

5) El estudio de las muy numerosas empresas estatales que existen en la
Repiiblica Mexicana, dedicadas a las mas variadas tareas, puede realizarse
desde diversos dngulos. Obviamente prescindiré de los aspectos que corres-
ponden a la Sociologia, y de los anilisis que caerian dentro del campo de la
Fconomia, Por lo mismo, no habré de examinar cudles son los diversos mo-
viles que persigue el Estado al decidir ingerirse en empresas mercantiles,
ni cudles las diversas circunstancias en que lo ha hecho en lo pasado y es
previsible o aconsejable que lo haga en lo futuro. Pero aun dentro del que
acota el Derecho, la limitacion del tiempo y de la previa preparacién del
autor, imponen restricciones (mds graves cuando se conjugan las dos apun-
tadas razones) que darin a este trabajo mds el caricter de una tabla o catd-
logo de problemas, que, siquiera, el de un prontuario de soluciones.

6) Al penetrar en el terreno juridico, la primera cuestién que habria de
considerarse es de orden constitucional. Ciertamente el articulo 28 de nues-
tra ley bdsica, prevé que el Estado controle el Banco al que de manera ex-
clusiva se atribuya la facultad de emitir billetes, y el propio texto permite
el monopolio —que implicitamente concede al Estado Federal— de los co-
rreos, de los telégrafos y de la radiotelegrafia,® pero debe fundamentarse
juridicamente, puestc que va es una realidad social histéricamente incon-
movible, Ia facultad de dar leyes que establecen no sélo bancos con fun.
ciones diferentes a las del banco Unico de emision (Banco de Méxica, 8. A),
sino empresas de la indole mis variada,

7) No menos necesaria es la justificaciéon desde el punto de vista juridico
de la creacién de una empresa econdmica mediante un acto administrative,
o la simple aplicacién de fondos del Erario a la adquisicién o suscripcién de
acciones o de partes sociales de una compaiifa creada al amparo de las leyes
generales; en este caso habri de fundamentarse no sélo la constitucionali-
dad, sino la legalidad de la actuacidn del poder ejecutivo.

Lo cual tiene la obvia vertiente fiscal: demostrar que dentro del concepto
de gastos publicos a los cuales estin obligados a contribuir los mexicanos
{art. 31, frac. v de la Constitucién) estt comprendida la erogacién nece
saria para participar o crear la empresa de que se trata. O bien, que ello

® Debe sefialarse la subsistencia de telégrafos de los Estados federados, aun después de
que la Constitucién de 1917 establecié la posibilidad de su monopolio de modo explicito
(la de 1857 solo habla de correos).
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es uno de los fines extrafiscales que pueden perseguirse mediante un im-
puesto, si se da por demostrada la constitucionalidad de tales fines, como
lo sostiene Flores Zavala.®

&) Otro punto que convendria dilucidar es si la posibilidad de crear em-
presas estatales, que asuman uno u otro tipo de los esquemdticamente se-
fialados, es exclusiva de la Federacién, o tal tipo de empresas pueden ser
creadas por los Estados federados y per los Municipios.

En otros pafses no son ecscasas las empresas municipales; en el nuestro,
carezco de informacién al respecto, salvo la referente al Distrito Federal
en el que si existen algunas empresas piblicas, v.gr: la que maneja los trans-
portes urbanos por medio de tranvias y trolebuses (o como podria ser pre-
ferible decir, a ejemplo de otros paises, filobuses), ademds del reciente y
espléndido Metro.

9) Con algin mayor detenimiento habré de sefialar el problema que plan-
tea la multiplicidad de formas jurfdicas que revisten las empresas publicas.

Inmediatamente surge la observacién de que es excesiva su variedad. Se-
fialé la posibilidad de reducirlas a cuatro tipos: a) Departamento Adminis-
trativo; b) ente publico o Comisién; ¢) sociedad mercantil de exclusiva par-
ticipacién publica; y d) sociedad —mercantil— de economia mixta, pero al
describirlos se apuntd ya que dentro de cada tipo se pueden subsumir (con
excepcion del caso de los Departamentos Administrativos, caidos en desusa
como forma de organizacién de empresas) diferentes especies o subtipos.

No encuentro que al crearse una empresa estatal se haya cuidado de ex-
plicar por qué se adopta una forma determinada y no otra diversa, por lo
cual es licito suponer que la eleccidn obedece a motivos extraldgicos, que
pueden ser de muy variada indole.

De aqui que puede sugerirse la conveniencia de estudiar cudles son los
tipos y subtipos que deban subsistir, y las circunstancias en que debe em-
plearse cada uno de ellos. Los criterios que asi se determinen tendrian apli-
cacién, principalmente, para lo futuro, pues sin duda habria inconvenientes
en pretender ajustar las empresas ya existentes a las mormas que se formu-
laran, aun cuando si cabria emplearlos como paradigmas a los cuales ir
ajustandolas, en caso de que hubiere de modificarse, por causas propias a
cada una de ellas, la estructura juridica de tales empresas.

I0} Reducido el niimero ldgicamente necesario de tipos de estructura, se-
ria de desear que se fijasen, preferentemente por via legislativa, las lineas
generales del régimen juridico de cada uno de ellos, ya que el anilisis del
que se aplica en la actualidad a empresas semejantes, muestra diferencias que
no tienen justificacidn racional, sino que surgieron por circunstancias con-
tingentes.

La simplificacién de formas y la tendencia a su homogeneidad (simple
tendencia, pues la homogeneidad absoluta podria presentar diliculiades o
inconvenientes muy graves), facilitarfa mucho el dar, y aplicar, las normas
legales sobre el funcionamiento y control de las empresas piblicas.

® Ernesto Flores Zavala, Finanzas Publicas Mexicanas, nim. 184 por otra parte (nim.
183) sostiene que gasto publico “es todo Io que figura en el presupuesto de egresos’.
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11) En lo que se refiere a las sociedades de Estado y sociedades de econo-
mia mixta (tema central de estas lucubraciones), cabe sefialar que dentro
de su campo especifico hay excesiva simplificacién, sin que falte, paradéji-
camente, injustificable proliferacién de variedad de regimenes juridicos.

Excesiva simplificacion, pues sistemdticamente se recurre a la sociedad
an6nima (rara vez a la cooperativa; al parecer ya se ha olvidado a la limi-
tada),” cuando en realidad los efectos juridicos que se buscan no son los
que corresponden a este tipo social; volveré, lineas adelante, sobre este punto.

Injustificable proliferacion de regimenes juridicos, pues en ocasiones se
observan diferencias entre las normas juridicas que rigen a dos o mis socie-
dades puablicas que, sin inconveniente alguno, podria regirse por normas
idénticas.

Paso a justificar la afirmacién de que el tipo de la sociedad andnima no
es el que corresponde a la estructura verdadera de la sociedad. Sabido es
que la sociedad andnima se caracteriza legalmente “por tener su capital
dividido en acciones” y que, a su vez, la accién se distingue de la parte social
o cuota, porque es negociable aquélla, y ésta meramente cesible, y ello con
requisitos mas rigurosos que los aplicables conforme a las reglas generales
de la cesion de créditos. Ciertamente nuestro derecho positivo admite que se
impongan restricciones a la negociacién de las acciones, pero tales restric-
ciones s6lo son véalidas dentro de los limites y con los requisitos que seitala
la ley (art. 130 de la Ley de Sociedades Mercantiles).

Hablar de acciones cuya negociacion es imposible, que ni siquiera pueden
ser objeto de una cesién, es decir, hablar de acciones inalienables es incu-
rrir en una flagrante contradiccién en los términos: la accién, por esencia,
es enajenable’ :

12) En la tipica sociedad de Estado, la estructura de la anénima crea
otra anomalia sustancial; en ella verdaderamente sélo hay un socio: el Es-
tado, y es de sobra sabido que, conforme a nuestra legislacion, para la cons-
titucién y subsistencia de la sociedad andnima se requiere un minimo de
cinco socios. De aqui que el Estado fundador de una sociedad recurra a un
artificio para satisfacer al Estado legislador: hacer figurar como s0clos, con
participaciones cuya insignificancia pone de manifiesto la falta de un serio
interés —como no sea el de completar el cabalistico niimerc de cinco socios—
de quienes suscriben el acto constitutivo y mantienen el cardcter de socios.

* Y cabe seftalar un caso, indudable defecto de técnica legislativa, en el que se crea una
sociedad que ma se subsume en ningunc de los tipos legalmente existentes; aludimos a la
Compafiia Nacional de Subsistencias Populares, conocida por conasuro (creada por Acuer-
do de 2 de marzo de 1961, publicado en el Diario Oficial de 25 del mismo mes), que No
estd estructurada —y de su propia denominacién asi se desprende—, como sociedad andnima
ni como alguna otra de las previstas en el articulo 19 de la Ley de Sociedades Mercan-
tiles (no obstante, Alfonso Nava Negrete, la menciona como sociedad andnima, en “Em-
presa publica y sociedad anénima de Estado”, en Revista de la Facultad de Derecho de
México, t. xv, 1965, pp. 161 ss., véase la p. 181).

8 Albert Chéron, De Pactionarat des collectivités publiques (Parfs, 192B), nim. 60, pro-
pugna porque las acciones de las sociedades estatales o mixtas sean al portador. Pero si de
verdad circularan, la sociedad ficilmente perderia su cardcter.
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jEl ejemplo que el Estado da autoriza que, como es frecuente, los particu-
lares recurran al mismo trucol

13) En realidad, la estructura jur{dica de la sociedad de responsabilidad
limitada es mads adecuada para asociar al Estado Federal con los Estados
federados, con los municipias, con sociedades estatales, sociedades de econo-
mia mixta o personas, fisicas o morales, que tienen determinadas caracte-
risticas que les permiten, u obligan, a formar parte de la nueva sociedad
que ha de constituirse (v.gr.: Banco de México, del que han de suscribir
acciones las instituciones de crédito; Banco de Obras y Servicios Publicos,
del que han de ser socios los de ahorro y préstamo para la vivienda fami-
liar y del que pueden tener tal cardcter los Estados y Municipios, etcétera).

Cierto que suele haber sociedades con puestos de socios a disposicién del
publico, y que para tal caso resulta conveniente la existencia de acciones,
inclusive al portador, vy que resultarfa una figura juridica peculiar, hasta
ahora no reconocida en nuestro derecho, la de una sociedad en la cual unos
socios fuesen tenedores de acciones y otros titulares de partes sociales; pero
debe estudiarse la posibilidad y la conveniencia de aprovechar el tipo social
de la limitada para vestir juridicamente algunas empresas publicas. Mdxime
que existe en nuestro derecho, aun cuando con escaso aprovechamiento
practico, €l tipo o subtipo de la sociedad de responsabilidad limitada de in-
terés piiblico.®

También para la sociedad de responsabilidad limitada se requiere una
dualidad de socios; pero habrd casos en los cuales verdaderamente se dé la
concurrencia del Estado con otro ente publico, o de dos empresas estata-
les, para constituir una nueva sociedad, y con ello la limitada podria cons-
tituirse sin artificio alguno. Pero si el Estado —o un ente publico— quie-
re, por si mismo, contituir una empresa piblica, la sociedad de responsabi-
lidad limitada no es, conforme a la actual legislacion, el molde adecuado;
quizds lo sea la constitucién de un fideicomiso, si se quiere utilizar el ins-
trumental que ofrece el derecho privado.

Clarc es que estos obsticulos formales desaparecerian si nuestra legislacién
aceptase con franqueza lo que es una realidad: la sociedad unimembre,
Solucién que he propugnado®® y que fue adoptada implicitamente por los
anteproyectos de Codigo de Comercio elaborados a partir de 1951, al no
exigir en ningin caso nimerc minimo de socios, y al no establecer como
causa de disolucidn de las sociedades no ya la reduccién del numero de so-
cios, pero ni siquiera la concentracidén en una sola persona de los derechos
de socio; lo que tampoco da lugar, conforme a la normativa planeada, a
sancién alguna, como lo es la de imponer una responsabilidad ilimitada
por las obligaciones al socie dnico, segin sucede en algin otro régimen
juridico.

I4) Otro tipo social que puede ser empleado por las sociedades de econo-

* Héctor Cimara, Sociedades de Economia Mixta (Buenos Aires, 1954, mim. 69), sc mues-
tra adverso a la aplicacién de la estructura de la limitada a las sociedades de economia
mixta; pero cita opiniones favorables.

® Véase nota 4.
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mia mixta es la cooperativa. Asi lo prevé la Ley General de Sociedades
Cooperativas (arts. 66 a 71} al regular las de participacion estatal, en las
cuales el Estado, que aporta unidades productoras o las entrega en admi-
nistracién tiene ingerencia en su direccion, y voz, aunque no voto, pero si
veto, en las asambleas. En pocos casos se ha utilizado esta posibilidad; qui-
zds los mds importantes son la usualmente llamada cove, Sociedad Coopera-
tiva de Obreros de Vestuario y Equipo, 8. C. de P. E. (sucesora del antiguo
Departamento Administrativo de Fabriles, y los Talleres Grificos de la
Nacion, 8. C, de P, E. y R. §)

15) Estudiaré someramente la estructura orginica y funcionamiento de
las empresas estatales.

En las que no adoptan la forma de la sociedad mercantil, falta, como es
obvio, 1a asamblea de socios. Por lo contrario, aquellas que revisten una
forma social, mantienen la existencia de una asamblea de accionistas, aun
cuando, de hecho, todas las acciones estén en poder del Estado, o de otras
empresas pliblicas. Suelen cumplirse los requisitos legalmente previstos para
la reunién de la asamblea, como la publicacién de la convocatoria, plazo
para la celebracion, etc. La persona que ocurre a la asamblea en represen-
tacion del Estado no suele acreditar su cardicter mediante el depdsito de
acciones, sino mediante una comunicacién del érgano estatal correspondiente.

Cierta semejanza con la asamblea de accionistas puede encontrarse, sin
embargo, en la asamblea general del Instituto Mexicano del Seguro Social,
6rgano formado por treinta personas, que duran en su cargo seis afios, y
cuya designacién se hace, de modo paritario, por el Ejecutivo TFederal, por
las organizaciones patronales y por las organizaciones del trabajador (art.
110). Este 6rgano elige al consejo técnico, también de modo tripartito (art. 112);
de igual modo se integra la comisién de vigilancia (art. 113); la asamblea
conoce anualmente de algunos documentos contables, planes de trabajo e in-
formes, pero solamente cada tres afios los balances actuarial y contable (art.
116).

Es de notar que, inexplicablemente, en el Instituto de Seguridad y Ser-
vicios Sociales de los Trabajadores del Estado no existe 6rgano equivalente
a la asamblea del Instituto Mexicano del Seguro Social.

16) En cuanto al érgano de administracidn, existe una mayor homoge-
neidad entre las diversas empresas piiblicas, revistan o no revistan la forma
de sociedades. Como regla general, existe un consejo de administracién o
consejo directivo en cuya integracién se reserva determinado nimero de pues-
tos al gobierno federal, sea de modo directo, sea a través de la titularidad
de acciones de una serie, generalmente marcada con la letra A; las empresas
publicas suelen tener también derecho a determinado nimero de puestos
en el consejo de administracién, asimismo por nombramiento directo del
Ejecutivo o por titularidad de acciones. Casos hay en que sociedades priva-
das que estin obligadas a suscribir acciones, o por lo menos tienen la fa-
cultad de hacerlo, son titulares de una serie que da derecho a determinado
mimero de puestos en el seno del consejo de administracién. En otras oca-
siones, hay una serie de acciones reservada a los gobiernos de los Estados,
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o alguno de ellos en particular (Ferrocarriles del Sureste, S. A., cuya serie
B se atribuye al gobierno de Yucatin), con facultad para nombrar consejeros.

Tiene interés sefialar cudn timidos esfuerzos se han hecho para establecer
en las empresas publicas el régimen de cogestidn, que llegd a tener auge en
diversos paises europeos, aun en empresas de propiedad particular. Uno de los
casos mds interesantes a este respecto es Petroleos Mexicanos, institucién
en la cual de los once puestos del consejo de administracién, seis son de
nombramiento del Ejecutivo, a propuesta de diversos Secretarios de Estado,™
conforme a la ley que estuvo en vigor hasta el 6 de febrera del corriente
afio de 1971. Conforme a la vigente ley (de 23 de enero de 1971; Diario
Oficial de 6 de febrero), la designacién del Ejecutivo es libre, pero es de pre-
ver que, de hecho, siga recayendo en Secretarios, Subsecretarios de Estado o
Directores de Empresas Estatales. Pero el personal de la empresa tiene dos
canales para integrar el consejo; cinco de los puestos de propietarios son de
nombramiento del sindicato; y todos los suplentes han de ser trabajadores
de la empresa, ya que este cardcter se exige para quienes sustituyan a los
propietarios nombrados por el Ejecutivo.

No encontramos, en la actualidad, ningin caso en que se dé acceso al
consejo de administracion a representantes de] publico, especialmente el que
contrata con la empresa respectiva. Esta posibilidad se daba en la ley
que cre6 Seguros de México, S. A, pues se preveia que un representante
de los asegurados asistiera a reuniones del consejo de administracién “con
facultades de vetar las resoluciones que perjudican los derechos de sus te-
presentados. . .” (art. 19, inciso h); pero esta sociedad perdié el cardcter de
economia mixta, de modo asaz curioso: el Ejecutivo vendid las acciones
de que era titular, no obstante que formaban una serie especial, que solo
podia ser suscrita por el gobierno federal, mediante un acto cuya legalidad
no parece que pudiera justificarse; posteriormente (13 de enero de 1950} el
Congreso de la Unidn derogd la Ley constitutiva de Seguros de México, 8. A,.
y aprobd la venta realizada, convalidando el acto administrativo viciado. En
las instituciones de seguros que actualmente tienen caricter estatal (Asepu-
radora Mexicana, 8. A. y Aseguradora Hidalgo, S. A}, ninguna intervencion
tienen los asegurados, no obstante que una de ellas se originé de una preexis-
tente sociedad mutualista,

Es obvio que estas observaciones implican la sugestion de que debiera
estudiarse el dar una mayor intervencidn en el érganc administrative de las
empresas estatales, bien a sus trabajadores, bien a los clientes (valga la ex-
presion) o a ambos,

17) Una preocupacién que ha inquietado a los estudiosos del derecho de
sociedades es la de que haya una adecuada continuidad en la gestién de la
empresa, no obstante las fluctvaciones que pueda haber en la composicién
de la mayoria de socios, bien de una manera permanente, por cambio de
manos de grandes paquetes de acciones, bien por las contingencias de la in-
tegracion de una asamblea. La existencia de esta preocupacién se muestra

" No parece adecuado a nuestro sistema constitucional supeditar la actuacion del Pre-
sidente de la Republica a la propuesta de alguno de sus Secretarios.
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en que fue uno de los tres temas que en el campo del derecho mercantil se
estudiaron en el VIII Congreso Internacional de Derecho Comparado.!?

Ninguna medida legal existe en México al respecto, y es de rutina que al
cambiar el Presidente de la Repiiblica, cesen en sus funciones la gran ma-
yoria no solo de los consejos de administracién, sino los directores gene-
rales y gerentes de las empresas estatales. La razéon puramente politica del
cambio se pone de manifiesto en muchas ocasiones, porque la persona que
ocupaba una direccién o gerencia pasa a ocupar otra, en la que tendri
que iniciar su trabajo con el estudio de los problemas especificos de la
empresa, sin que se aproveche, como fuera deseable, el caudal de experien-
cia que habia adquirido en el manejo de la empresa anteriormente a su
cargo. Aun cuando por ley, o por los propios estatutos, el nombramiento
del director o del gerente que responde al consejo de administracion, es
frecuente leer en los diarios que el Presidente de la Repiiblica designé una
persona para uno de estos cargos, sin que exista dato alguno de que se haya
reunido el consejo de administracién, o, por lo contrario, claramente re-
sulta que no se reunid. Procedimiento lamentable, pues no respeta las for-
mas juridicas y pone en situacién desairada a las personas, muchas veces
muy respetables, que integran el consejo de administracion sobre cuyas fun-
ciones formales se pasa atropelladamente,

18) La vigilancia de la empresa resulta, por regla general, formalmente
excesiva, como consecuencia de la pluralidad de legislaciones aplicables, y
que se han sucedido unas a otras, en ocasiones sin derogar la anterior y sin
tomar en cuenta que crean una posible dualidad de funciones. En las em-
presas que revisten la estructura de sociedad andnima, como consecuencia
de la aplicacion de la legislacién de la materia, la vigilancia estd encomen-
dada a un comisario. En las leyes especiales que rigen el funcionamiento de
alguna de estas empresas, o en sus estatutos, cuando han sido creadas por
un acto administrativo, suele establecerse la existencia de dos o mdis comi-
sarios, o grupos de comisarios, nombrados por la respectiva serie de accio-
nes, y en protecciéon de los intereses de los diversos grupos de accionistas.
Solucion logica en lo que respecta a las acciones, de las que no es titular
el gobierno federal; pero que requiere andlisis, por lo que se refiere a las
acciones propiedad del Estado mexicano, puesto que, no solamente tiene el
control de la administracion de la sociedad, sino que ha establecido un
especial sistema de vigilancia, a cargo principalmente de la Secretaria del
Patrimonio Nacional, mediante la Ley para el control por parte del Gobier-
no Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion
Estatal, de 29 de diciembre de 1970 (Diario Oficial, del dia 31).

Para las empresas de participacién estatal minoritaria (que son aquellas
en que el Estado, los organismos descentralizados o las empresas de parti-
cipacién estatal mayoritaria tienen mas del 25%, del capital social, sin llegar
a la mitad de éste) se establece la existencia de un comisario designado

* Celebrado en Pescara, en septiembre de 1970, véase el informe general, presentado por
Alfred F. Conard, Organizational Arrangements Designed to Assure Continuity in Corporate
Management.
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por la Secretaria del Patrimonio Nacional, y ello, obviamente, sin que se
requiera que asi lo dispongan los estatutos. Debe entenderse, sin embargo,
que las acciones estatales no nombrardn en la asamblea de accionistas, el
comisario que pudieran tener derecho a nombrar estatutariamente en su
calidad de minoria que alcanza determinado tanto por ciento del capital
social.

19) §i de las reflexiones someramente expuestas se quisiera obtener una
sugestién de politica legislativa y administrativa seria ésta: convendria am-
pliar el contenide de la legislacién sobre empresas piblicas, para no limi-
tarla a establecer un control,® sino fijar las formas juridicas que tales em-
presas pueden revestir, declarar las nmormas de la legislacion comuin que les
son aplicables y dar las que correspondan a la naturaleza publica de Ia
empresa.

Cabe pensar que esta legislacién contuviera también las normas bisicas
de la organizacién interna de la sociedad —cuando la empresa publica re-
curriera a este tipo juridico— de modo que los estatutos de las sociedades
de Estado y sociedades de ecconomia mixta tuvieran cierto grado de homo-
geneidad. Clare es que habrin de subsistir disposiciones del tipo de las
vigentes que atribuyen a las Secretarias del Patrimonio Nacicnal y de Ha-
cienda, funciones de vigilancia sobre tales empresas y les someten la apro-
bacion de ciertos actos.

™ Quizds fuera mejor decir vigilancia —y no con una pretension de purismo lingiifstico—
que seria infundada en el caso concreto, sino porque en tal acepcién se toma cn la ley
respectiva la palabra control, y no en la de dominio o preponderancia que también le
corresponde, Y que se empleaz, por ejemplo, en el art. 13 de lIa Ley que cstablece requisi-
tos para la venta al publico de acciones de sociedades andénimas.



