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El intervencionismo estdtico, ha provocado una
profunda transformacion del derecho. Al Dere-
cho Mercantil cldsico, se ha agregado un derecho
nuevo fuertemente impregnado de derecho pi-
blico al que se llama a veces Derecho Econémico:
regla concerniente a los servicios publicos econo-
micos, a las empresas publicas, a las asociaciones
profesionales; reglas relativas a la direccion de la
economia, a la distribucion, a los precios, a
la distribucion del crédito, al control de cam-
bios, etc. (Julliot de la Movandiere, Rodiere y
Houin.)



I

A pesar de su actualidad y de su proliferacion, la empresa publica como ins-
titucion no es una nueva forma econémica de participacién del Estado en la
actividad nacional, aun cuando si puede considerarse como un concepto
juridico nebuleso, impreciso y falto de unidad.

No pretendo en estas notas buscar los origenes ya remotos de la empresa
piblica y creo que basta a mi propésito aceptar que fue una consecuencia
del mercantilismo y de los grandes descubrimientos. Dice Laulenburger
que “el mercantilismo. .. es un intervencionismo desprovisto de todo cardcter
socialista, puesto que apela a la iniciativa privada para realizar el programa
econdmico del Estado, concediendo monopolios con esa finalidad, conserva
la propiedad privada y tolera la formacion libre de ingresos. Pero, por vez
primera, la economifa se halla orientada hacia la realizacion de un fin poli-
tico productivo, al cual se sacrifica, si es menester, la preocupacion de la
rentabilidad; en el caso de que tales expresiones tuvieran algin sentido
antes del advenimiento del sistema capitalista”!

Portugal y Francia representaron asi los tipos de lo que pudiéramos lla-
mar la estabilizacién del comercio exterior que se realizaba o por cuenta del
rey y con barcos propiedad de la Corona, o bien convirtiendo al Estado, como
lo hizo Colbert, en el empresario del comercio exterior. Otro tipo distinto
fue el de la politica inglesa que dié personalidad juridica a las compafiias,
con atribucidn de concesiones monopolisticas y onerosas por la participa-
cién que en las ganancias tenia el rey.

Dentro de nuestra tradicién econdmico-juridica, podemos encontrar en
Espafia, ciertos tipos de esta actividad como el de la fabricacién de palvora
(1500), la explotacion de las salinas por cuenta del Estado; el monopolio
del tabaco y otras, porque la formacién de grandes compaiifas fue obra del
despotismo ilustrado de Carlos IIT y no aparccieron sino hasta el siglo xviL.

Por lo que toca al régimen colonial, pudiera haber cierta afinidad en las
Casas de Contratacién y muy especialmente con la creacién de los pésitos y
el funcionamiento de las alhdndigas para asegurar la conservacién de cerea-
les, evitar el alza de sus precios y asegurar su conveniente distribucién.

11

Estos antecedentes nos permiten afirmar que se actuaba siempre dentro de
formas economicas con tendencias politicas y que el problema juridico no

' Hemvy Laufenberger, fntervencidn del Estado en la vidn econdmica, México, Fondo de
Cultura Econdmica, 1945, p. 17,
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era la nota relevante de la actividad intervencionista del Estado. Es por ello
que se ha dicho con razén, que el jurista debe aceptar la ineludible vejacién
de ideas y conceptos esencialmente econdémicos y es entonces cuando surge
esa irreconciliable actitud entre quienes se aferran de buena fe al concepto
anacronico del Estado Liberal y los que propugnan el intervencionismo del
Estado de formas diversas en la vida econdémica de las naciones.

De manera intencional he calificado de anacrénica la doctrina del Estado
Liberal. El concepto de laisser faire y laisser passer es, a mi manera de ver,
algo que pertenece a la historia de las doctrinas econdmicas y politicas; pre-
tender resucitarlo aun cuando sea con las aguas lustrales de un “neo libe-
ralismo”, es imposible como tendencia y absurdo como doctrina, habida
cuenta de que las mismas fuerzas en que podria sustentarse son las que lo
destruyen y las que provocan, incitan y se acogen a la intervencién del Es-
tado en la vida econdmica.

Las instituciones tradicionalmente conservadoras, han tenido que aceptar
la realidad y matizando los conceptos, diluyendo las formas de actuar, acep-
tan el intervencionismo Estatal. La misma Iglesia Catolica, en las Enciclicas
Mater et Magistra y Populorum Progressio, consagra el principio de subsi-
diaridad, lo que supone la afirmacién del papel relevante de la “iniciativa
personal de los particulares™; pero, reconociendo asimismo la necesidad de
la activa presencia de los Poderes publicos siendo su accidon “de orientacidn,
de estimulo, de coordinacién, de suplencia y de integracién”, (Mater et Ma-
gistre) que, como ‘“‘responsables del bien comiin, no pueden menos de sen-
tirse obligados a desenvolver en el campo econdmico una accién multiforme
mas vasta, mds profunda y mds orginica, como también a ajustarse a este
fin en las estructuras, en las competencias, en los medios y en los métodos
(Mater et Magistra)” “...la misma evolucién histdrica pone de relieve cada
vez con mayor claridad que no se puede conservar una convivencia ordenada
y fecunda sin la aportacién en el campo econdmico ya de los particulares,
como de los Poderes publicos, aportacién simultinea, concordantemente
realizada y proporcional a las exigencias del bien comiin en medio de las
situaciones variables y de las alternativas humanas.” (Mater et Magistra.)
“La sola iniciativa individual y el simple juego de la competencia no serin
suficientes para asegurar el éxito del desarrollo.” “Toca a los poderes pu-
blicos escoger y ver el modo de imponer los objetivos que hay que propo-
nerse, las metas que hay que fijar, los medios para llegar a ellas, estimulando
al mismo tiempo todas las fuerzas agrupadas en acciéon comin. Pero ellos
han de tener cuidado de asociar a esta empresa las iniciativas privadas y
los cuerpos intermedios. Evitarin asi el riesgo de una colectivizacién inte-
gral o de una planificacién arbitraria que, al negar la libertad, excluiria el
ejercio de los derechos fundamentales de la persona humana.” (Populorum
Progressio.)

Expuesto en términos generales cémo se ha transformado el sistema eco-
némico en su relacién con la actividad del Estado, que va desde una absten-
cidn absoluta caracterizada por una actitud pasiva y un estado de alerta,
pero sélo para mantener cl orden que pudiera permitir el juego natural de lo
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que entonces se consideraban leyes econdmicas y su funcionamiento automai-
tico sin la existencia de factores que pudieran entorpecerlo, hasta un inter-
vencionismo timido impuesto por la realidad y una participacion cada dia
mas acentuada del Estado, para corregir situaciones andmalas y satisfacer
necesidades de cardcter general, de interés colectivo, corrigiendo vicios y evi-
tando privilegios.

Debo precisar que al tratar en estas notas de la empresa publica en Meé-
xico, acepto el moderno concepto de la empresa tal como la expuesto con
singular precision y claridad Barrera Graf: “Se trata, desde luego, de una
figura de contenido eminentemenie ccondmico, la cual, como muchas otras,
ha sido reconocida por el derecho.”

“Asi pues, para que haya empresa comercial se requiere que la actividad
del empresario se dirija a la organizacion de los diferentes factores de la
produccién [es decir, del capital, del trabajo y de los elementos naturales),
con la finalidad de cambiar bienes o servicios o de producirlos para el mer-
cado. Al concepto de empresa el dnimo de lucro es connatural, pero no
esencigl, v la doctrina moderna estd de acuerdo con esta interpretacion
que es la Unica, por lo demds, que explica la naturaleza comercial de todas
las empresas, tanto de las privadas como de las de economia mixta y de las
estatales, en las que puede faltar Ia intencidn especulativa, pero no la fi-
nalidad de producir bienes o servicios para el mercado.”?

11X

En México, tenemos ciertos antecedentes que revelan la tendencia a una
incipiente intervencién del Estado, atin dentro de un régimen cldsicamente
liberal como Estado-gendarme, que caracterizé al porfiriato y basta para
ello citar la organizacion que se dio a los productores de pulque creando
solapadamente un verdadero monopolio.

En el régimen contemporaneo de nuestra Revolucion, fuera de los pro-
cesos de nacionalizacidn y expropiacién en que habré de ocuparme, encon-
tramos un antecedente en la politica de economia dirigida iniciada el aifio
de 1933. En efecto y en aquella época, la crisis de la Escuela Liberal habia
inclinado a los Estados hacia un intervencionismo mis o menos directo en
los fenémenos de la produccién y la distribucidn, y su accidén tendia a en-
cauzar todos los recursos y capacidades productivas utilizables de una manera
regular, y a distribuir los productos con menos injusticia; la corriente de la
libre competencia habia sido canalizada y desviada de su curso natural, por
ser insuliciente el sisterna de ajuste automitico de las relaciones econdmicas.

El predominio creciente de los intereses de la colectividad sobre los inte-
reses v los derechos del individuo, es lo que fundd el movimiento de Ia
economia dirigida comeo instrumento de colaboracidn, sin sacrificar los dere-
chos esenciales del individuo y aun utilizindolos. El principio del ajuste -
automatico sostenido por la Escuela liberal como resultado de un equilibrio

* Jorge Barvera Graf, Tratado de Derecho Mercantil, México, 1957, vol. 1.
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natural en el sistema de la libre concurrencia, era inadmisible; pero al mis-
mo tiempo se comprendia la falta de equilibrio que podia resultar de una
intervencién centralizada y por ello se adopt6 Ia economfa dirigida que con-
ciliaba nuestra idiosincrasia —que todo lo espera del gobierno-providencia—,
con la iniciativa y actividades personales.

Dentro del régimen juridico de la propiedad, tal como lo establecia en-
tonces et articulo 27 constitucional, el Estado podia hacer una explotacién
directa de los recursos minerales y petroleros o, en ejercicio de un derecho
subjetivo, otorgar concesiones a particulares que en cuanto a su vigencia y
dentro de un concepte de funcién social, estaban condicionados a la ejecu-
cién de trabajos regulares de exploracion y explotacién.

Sin embargo, dos factores habian hecho casi imposible la creacién de un
patrimonio nacional del Estado, en lo que toca a algunas substancias del
subsuelo: 19 La antigiiedad de las explotaciones mineras, que es coetinea
de la Colonia, y su gran desarrollo en México pusieron los fundos mis ricos
y las zonas mds codiciadas, en manos de particulares o compaiiias, por el
sistema de concesiones; 29 La creciente importancia de los combustibles pro-
cedentes de hidrocarburos de hidrégeno, en el proceso moderno de indus-
trializacion, fincaron intereses de cuantia en México para aprovechar los
ricos yacimientos de nuestro pafs.

Lo mismo que la Ley Minera, la del Petréleo establecia la posibilidad de
crear las reservas nacionales, y para formarlas se siguieron dos caminos: el
directo mediante la expedicién de un reglamento, y el indirecto por medio
de la tributacién. De acuerdo con el primero, publicado el 19 de mayo de
1933, las reservas petroleras nacionales quedarfan constituidas por los terre-
nos libres a cien kilémetros de las costas y de la frontera Norte del pafs,
asl como de la linea divisoria con Honduras Briténica y Guatemala; los
comprendidos dentro del territorio de la Baja California y los que se en-
contrarent en el dlveo o cauce de los rios y demds corrientes de propiedad
nacional o en los vasos de los lagos y lagunas y en las zonas federales; los
que estuvieren dentro de terrenos nacionales y baldios o en los bienes inmue-
bles de la Federacién; los cubiertos por las aguas territoriales en el Golfo
de México, el Mar Caribe, el Océano Pacifico y el Golfo de California, y los
terrenos solicitados en concesién de exploracién o explotacién o concesio-
nados y los que se concesionaren, al recuperar su cardcter de libres por
cualquier motivo.

Creadas las reservas petroleras, se buscé la forma de mejorar el aprove-
chamiento del mercado interior de combustibles, que se encontraba total-
mente en manos de empresas extranjeras, que fijaban a su arbitrio los pre-
cios de los productos. La expedicién del reglamento sobre las reservas, fue
un paso importante hacia la nacionalizacién efectiva del petréleo y el Estado
qued6 en posibilidad “de distribuir equitativamente entre el mayor nmimero
posible, las fuentes de riqueza petrolera; de regular el ritmo de la produc-
cién otorgando o negando las concesiones que se solicitaren y de formar Ia
reserva fija para asegurar em cualquier tiempo y emergencia el abastecimien-
to del pais y evitar el acaparamiento de los campos de produccién, asi como
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organizar una empresa nacional que diera ficil acceso a las actividades y ca-
pitales mexicanos y pudiera regular el abastecimiento y los precios del mer-
cado interior”,

Las reservas petroleras estuvieron siendo explotadas por el Control de Ad-
ministraciéon del Petréleo Nacional, que tuvo un campo limitado de accidn,
Tales consideraciones y el proposito de ir incorporando en la actuacion del
Estado a los mismos elementos que con ella pudieran beneficiarse, sefiala-
ron la conveniencia de adoptar un procedimiento en que se asociaran los
intereses publicos, constituidos por aportaciones del erario, por reservas pe-
troleras nacionales y por otros bienes de propiedad publica, con los intercses
privados a fin de constituir una empresa cuyas finalidades serian: la explo-
tacion petrolera a efecto de regular los mercados interiores, satisfacer princi-
palmente las necesidades del Estado y de las empresas de servicios publicos;
fomentar la inversién del capital nacional en la industria y procurar la
preparacion de técnicos mexicanos, teniendo por mira principal, en todo
cuso, que los aprovechamientos de la riqueza petrolera nacional se realiza-
ran con el mayor beneficio colectivo. El capital privado que se invertiria
en los negocios de 1a compaifiia deberia tener las garantias y el aliciente debi-
dos, asi como una importante influencia en la orientacion de la empresa,
sin menoscabo de los intereses generales que se trataba de satisfacer.

Dentro de estos propdsitos, el 20 de diciembre de 1933, el Presidente de la
Republica solicité autorizacion del Congreso para crear una sociedad de eco-
nowmia mixta, que tendria por objeto principal el de asegurar el abasteci-
miento del pais en general y especialmente las necesidades del Gobierno
y de los Ferrocarriles Nacionales de México; y expedida la ley necesaria, con
posterioridad se organizé la Compaiifa Petréleos de México, S. A. (Petro-
mex), a Ia que el capital privado aportéd [uertes inversiones y que constituyd
un paso importante en la nacionalizacién del subsuelo y en su explotacion
por una empresa semioficial.

Después de ese primer ensayo, se expidié el 31 de agosto de 19584 1a Ley
de Sociedades de Responsabilidad Limitada de Interés Piblico y ellas sdlo
podrian constituirse cuando se tratare de actividades de interés publico vy
particular, conjuntamente, a juicio de la Secretaria de la Economia Nacio-
nal (Articulo 19) introduciendo asi un criterio de discrecionalidad que ha-
cia potencialmente mas amplia la facultad intervencionista del Estado y acep-
taba la forma caracterfstica de las 1lamadas empresas de economia mixta, con
la doble participacién de la colectividad piblica y de los particulares, en el
capital y en la administracidn dentro del campo del Derecho Mercantil,
estableciendo asi una colaboracién del Estado y de los particulares para la
organizacién y gestién de empresas de interés piblico, revistiéndolas de for-
mas consagradas por ¢l derecho privado, las sociedades de responsabilidad
limitada, reglamentadas por la vigente Ley General de Sociedades Mercantiles,

Otro de los problemas de alta importancia nacional era el relativo a la
industria eléctrica, y para resolverlo se creé la Comisién Federal de Electri-
cidad, tomando en consideracién que se habifan presentado situaciones de
sobrecapitalizacién de las empresas y de tarifas elevadas, y que era necesario
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definir Ia accion del gobierno frente a los problemas de la generacién de
energia eléctrica en el pais, sobre estos dos puntos basicos: “I. El suminis-
tro de energia eléctrica debe hacerse a un precio de tal manera reducido,
que la produccidn industrial viva de la energia eléctrica y no para la ener-
gia eléctrica; y II. Que el sistema de distribucién de dicha energia se rami-
fique en nuestro territorio, de manera que desarrolle los nicleos regionales
productores y haga posible la formacién de nuestros centros industriales.”
(20 de diciembre de 1933.)

v

Hasta entonces, habiamos llegado al principio de colaboracidn para fines
de actividad publica; todavia no se planteaba el problema medular del in-
tervencionismo estatal: ¢actividad directa de la administracién publica, con
exclusién del interés privado? ¢Actividad complementaria? ;Actividad subsi-
diaria?. ..

Dos fendmenos de gran importancia dentro de la vida institucional de
Meéxico, cambiaron radicalmente el concepto y los métodos de la interven-
cion estatal en la economia: la expropiacion petrolera y los procesos de
nacionalizacion,

Sin entrar en un andlisis politico-econémico del decreto de 18 de marzo
de 1938, debe precisarse que fue una disposicién expropiatoria de los bie-
nes de ciertas y determinadas empresas petroleras rebeldes a cumplir un
laudo de los tribunales de trabajo® una ejecutoria de la Suprema Corte de

* Considerando del Decreto:
CONSIDERANDO:

Que es del dominieo publico que las empresas petroleras que operan cn el pais y que fueron
condenadas a implantar nuecvas condiciones de trabajo por el Grupo nimero 7 de la Junta
Federal de Conciliacién vy Arbitrajc el 18 de diciemnbre wiltimo, expresaron su negativa a
aceplar el laudo pronunciado, no obstante de haber sido reconocida su constitucienalidad
por ¢jecutoria de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, sin aducir como razones de di-
cha negativa otra que la de una supuesta incapacidad econémica, lo que trajo como con-
secuencia necesaria la aplicacién de la fraccién XXI del articulo 123 de la Constitucién Ge-
neral de la Repiiblica, en el sentido de que la autoridad respectiva declara rotos los con-
tratos de trabajo derivados del mencionado laudo.

CONSIDERANDO:

Que este hecho trae como consccuencia inevitable la suspensién lotal de actividades de la
industria petrolera, vy en tales condiciones es urgente que el Poder publico intervenga con
medidas adecuadas para impedir que se produzcan graves trastornos interiores que harfan
imposible la satisfaccién de necesidades colectivas y el abastecimiento de artfculos de con-
sumo necesario a todos los centros de poblacién, debido a la consecuente paralizacién de los
medios de transporte y de las industrias productoras; asi como para proveer a la defensa,
conservacién, desarrollo y aprovechamiento de la riqueza que contienen los yacimientos
petrolifercs, y para adoptar las medidas tendientes a impedir Ia consumacién de dafios que
pudieran causarse a las propiedades en perjuicio de la colectividad, circunstancias todas éstas
determinadas como suficientes para decretar la expropiacién de los bienes destinados a la
produccién petrolera,
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Justicia de la Nacién: el desacato se castigd y ante los apremios de tiempo
y la urgencia de no interrumpir la produccion y refinamiento de hidrocar-
buros, se establecié un régimen transitorio por decreto de 20 de marzo que
cre¢ un grganismo publico con personalidad juridica, denominado Admi-
nistracién General del Petréleo Nacional complementado por el Conscjo
Adminiscrativo del Petroleo, para que manejara los bienes muebles ¢ inmue-
bles expropiados, y no fue sino hasta meses después (20 de julio de 1938)
cuando el Congreso de la Union ered una Institucidn pablica: Petroleos
Mexicanos con personalidad juridica y con el objeto de encargarse de los
biencs muebles e inmuebles expropiados; los que se le aplicarian al liqui-
darse Petroleos Mexicanos, §. A. y, en términos generales, los terrenos de
reservas petroleras mads otros bienes que se enumeran en el decreto y con
facultades para celebrar los actos y contratos necesarios para realizar su fin
principal. La direccién se encomendd a un Consejo de Administracién de

Por o expuesto y con fundamento en el pirrafo segundo de la fraccidn vi del articulo 27
constitucional y en los articulos 19, fracciones v, vi1 y x, 4, 8, 10 y 20 de la Ley de Expro-
piacién de 23 de noviembre de 1936, he tenido a bien expedir el siguiente

DECRETO:

Art. 1V 8¢ declaran expropiados por causa de utilidad publica y a favor de la nacidn, la
masuinaria, instalacienes, edificios, oleoductos, refinerias, tanques dc¢ almacenamicato, vias
de comunicacion, carros-tangue, estaciones de distribucién, embarcaciones y todos los demis
hienes muchles ¢ inmuebles de propiedad de: l Compaiifa Mexicuna de Petrdleo “EF Aguila”,
8. A, Compafifa Navicra de San Cristdbal, 8. A, Compafifa Navicra San Ricardo, 8. A,
Huasteca Petroleum Company, Sinclair Pierce Oil Company, Mexican Sinclair Petrolcum
Corporation, Stanford y Compafiia Sucesoves, 8, en C., Penn Mex Fuel Company; Richmond
Petroleum Company de México, California Standard il Company of Mcexico, Compafiia Pe-
trolera el Agwi, E. A, Compaitia de Gas y Combustible Imperio, Consolidated Oil Company
of Mexico, Compaififa Mexicana de Vapores San Antonio, §. A., Sabalo Transporiation Compa-
ny, Clarita, §. A,, y Cacalilao, S. A., en cuanto sean necesarios, a juicio de la Secretaria de la
Economia Nacional, para el descubrimiento, aceptacion, almacenamicnto, refinacién y distri-
bucién de los productos de la industria petroleva.

Art, 29 La Secretaria de la Economia Nacional, con intervencién de Ia Secretavia de Ha-
cienda comoe administradora de los bicnes de la nacién, procederi a la inmediata ocupacién
de los bienes materia de la expropiacidn y a tramitar el expedienie respectivo.

Art. 32 La Secrctaria de Hacienda pagard Ia indemnizacién cerrespondiente a las Com-
paiiias expropiadas, de conformidad con lo que disponen los articulos 27 de la Censtitucién
¥ 10 y 20 de la Ley de Expropiacién, cn efectivo y en un plazo que no excederd de 10 aiios.
Los fondos para hacer el pago los tomari la propia Secretaria de Hacienda del tanto por
ciento que se determinard posteriormente a la produccién del petrdleo y sus derivados, que
provengan de los bienes expropiados vy cuyo producto serd depositade, mientras se siguen
los triumites legales, en la Tesoreria de la Federacidn.

Art, 49 Notiffquese personalmente a los representantes de las compafilas expropiadas y
publiquese en el Diaric Oficial de la Federacion,

Este decreto entrarit en vigor en la fecha de su publicacion en el Diario Oficial de la Fe-
deracion. (Se publico el 19 de marzo de 1938.)

Dado en el Palacio del Poder Ejecutivo de 1a Unidn, a los dieciocho dias del mes de marzo
de mil novecientos treinta ¥ ocho.—Ldzare Cdrdenaes.— (Rubrica)—El Secretario de Estado y
del Despacho de Hacienda y Crédito Publico, Eduardo Sudrer— (Riibrica).—El secretavio
de Estado y del Despacho de la Economia Nacional, Efrain Buenrostro.— (Rubrica)—Al C.
Lic. Ignacie Garcfa Téllez, Secreiario de Gobernacién.—Presente,
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integracién mixta, con representantes del Gobierno Federal y del Sindicato
de Trabajadores Petroleros.

Desde el punto de vista juridico ¢qué era la corporacién recién creada?
Desde luego participaba de ciertas caracteristicas de las Sociedades Andni-
mas, en cuanto al érgano rector y a las operaciones que podia realizar; pero
no era una sociedad de interés publico y responsabilidad limitada de las
contempladas por la ley a que nos hemos referido; no era tampoco una
tipica sociedad de economfa mixta. ¢Podria considerarse como un fendmeno
de descentralizacién administrativa?

Sepun la Teoria del Derecho Administrativo, pueden sefialarse como for-
mas de descentralizacion:

a} La regional.

b) La patrimonial, con asignacion de un patrimonio para la realizacién de
un servicio puiblico.

¢} La funcionalista,

d) La concesion.

Dentro de estas directrices, el Dr. Gabino Fraga, da tres formas de descen-
tralizacion:

a) Por regién,

b) Por servicio.

¢) Por colaboracién,
sin que ellas puedan considerarse como ‘“tipos” bien caracterizados sino
como tendencias,

“Pero en verdad todas estas formas de descentralizacién mds o menos de-
terminadas —dice Surria— pueden reducirse a dos: la descentralizacion regio-
nal y la descentralizacion por servicio... que comprende Ja descentralizacién
patrimonial con la consagracién de un patrimonio autdénome aplicado a la
gestién del servicio.'™

Se ha considerado, también, que al lado de la descentralizacién se produce
un movimiento del mismo orden y al que puede lamarse la industrializacién
de los servicios publicos, que paraddjicamente se tiene como un medio
eficaz para contrarrestar los excesos del intervencionismo del Estado.

Sin embargo, todos estos conceptos que podriamos llamar cldsicos dentro
de la doctrina del Derecho Administrativo, fueron transformados rompién-
dose con la tradicién juridica, por el Consejo de Estado de Francia en la
famosa Sentencia Monpeurt de 31 de julio de 1942, al fijar sus conceptos
interpretativos:

12 El establecimiento ptiblico habia sido definido tradicionalmente como
un servicio ptblico dotado de personalidad moral: existen servicios piublicos
personalizados a los cuales el Consejo de Estado niega expresamente el ca-
racter de establecimientos publicos.

29 La nocién de Servicic Publico pierde definitivamente su significacién
orginica. La gestién de los servicios publicos puede ya ser confiada no so-
lamente a las personas publicas cldsicas —Fstado, Departamentos, Comunas

* Eustorgio Surria, Derecho edministrativo, 3* cd., Bogotd, 1957,
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v establecimientos publicos— sino también a organismos que no teniendo el
cardcter de establecimientos publicos no constituyen, segtin la definicién dada
del establecimiento pablico en la sentencia Garnett 1956: “Servicios Adminis-
trativos desprendidos, separados de la administracion general del Estado”.

“Las consecuencias de la tesis del Consejo de Estado en la sentencia Mon-
peurt fueron trascendentales para la doctrina, pues de ella nacid el concepto
y juicio de la empresa piblica con un conjunto de reglas y el criterio de un
estatuto general de las empresas publicas, entendiéndose por tales aquellas
industriales o comerciales que escapan a la apropiacion del capital privado
y quedan, en ultimo andlisis, sujetas al imperio del Estado.”?

La nocién de servicio industrial y comercial, como opuesta a los servicios
publicos administrativos, no se funda ya en el criterio del “objeto del ser-
vicio” y en la distincién entre las actividades naturales y las actividades
accidentales del Estado. Se han sustentado al respecto diversos criterios aisla-
dos o combinados y se toma muy en cuenta el objeto del servicio, el origen
de sus recursos vy las modalidades de su funcionamienta,

La distincién de los servicios administrativos y de los objetos industriales
es en la prictica “tanto mds compleja y sutil que un mismo organismo puede
reunir las dos cualidades y que una persona moral de cardcter administra-
tivo puede operar servicios de cardicter industrial y comercial”.

Hemos de concluir, pues, que pueden existir organismos descentralizados
siempre que concurran un fin de interés general y la intervencion de una
persona pablica. Si falta alguno de estos requisitos, la actividad tendrd un
caracter privado.

Dentro de este criterio, surge la dicotomia: empresas sometidas a los prin-
cipios del derecho piblico y sumisién parcial al derecho privado en virtud
de la teorfa general de la gestidn privada y, sobre todo, aplicacion a su
actuacién de procedimientos tipicos de sumision a las jurisdicciones comu-
nes, criterio que ha sestenido la Suprema Corte de Justicia, al reconocer a
Petréleos Mexicanos el cardcter de quejosa en el juicio de amparo, es decir,
de persona moral privada que puede resultar agraviada por actos de auto-
ridad y al obligarla a otorgar fianzas para que surta efectos la suspensién
de los actos reclamados en el juicio constitucional, tesis complementada
con las ejecutorias de Ja Sala Administrativa, que reconocen a la Comision
Federal de Electricidad el cardcter de organismo publico descentralizado
y al mismo tiempo la capacitan para ocurrir al juicic constitucional en una
contienda real y como parte agraviada. Fs decir, le dan cardcter privado.

Podemos, pues, concluir que se trata de Organismos piblicos descentra-
lizados, atipicos y con una doble personalidad: la de su creacién que es de
derecho publico y la de su funcionamiento; en éste actian como entes mer-
cantiles vy quedan sujetos a Jas normas del derecho privado. Al excluir la
participacion del capital privado, se les da el cardcter de empresas publicas.®

La consecuencia inmediata de la expropiacién petrolera, fue la creacién

® Dellon, L'Etat et les enterprises publigues.
® El autor fue Presidente de Petrdleos Mexicanos, de la Comision Federal de Electricidad
v la de Fomento Mincro, y pudo conocer los procedimicntos de su [uncionamiento.
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de Petrdleos Mexicanos con las caracteristicas que he procurado definir.
Todavia no existia la nacionalizacion del petréleo y su incorporacion ex-
cluyente dentro del patrimonio del Estado.

Se ha considerado que la nacionalizacion ““tiene por objeto transferir a la
colectividad nacional Ja propiedad de una empresa o de un grupo de em-
presas privadas a fin de substraerlas de la direccién capitalista y de orga-
nizar su gestidn segun las exigencias del interés general”.

“Esta definicidén pone de relieve:

—"La naturaleza de la operacidn: es una forma de expropiacion, una des-
posesion de los particulares en beneficio de la colectividad.

—"Su objeto: mientras que la expropiacién tradicional afecta inmuebles,
la nacionalizacion va sobre empresas, es decir, sobre unidades econdmicas
de produccién con todos los bienes y derechos que las componen y las car-
gas y obligaciones que las gravan.

—"La insplracion: la naclomalizacion procede antes que todo de la vo-
luntad de dar a la gestion un movil distinto del de la ganancia. Pcro la
eleccion de la palabra nacionalizacién atestigua otro cuidado: la voluntad
de evitar la estatizacidn, incluyendo en este término la aplicacion al ma-
nejo de la empresa de métodos administrativos tradicionales. Se ha citado
a menudeo la férmula nacionalizar no es estatizar. La nacionalizacion ex-
cluye, pues, a priori, la sumision de la empresa al derecho administrativo
y tiende a mantenerla dentro del cuadro del derecho privado.”

El decreto expedido el 18 de marzo de 1938 expropiando los bicnes de
determinadas compafias petroleras, no constituye por si mismo la nracio-
nalizacidn del petrdleo. Después de sostener con dignidad la posicidn de
México y de solucionar graves conflictos internacionales, fue necesaria la re-
forma constitucional de 9 de noviembre de 1940. Corrieron cerca de tres
afos para que, al modificarse el articulo 27 de la Constitucion General
de la Repuiblica, se estableciera que “tratandose del pewrdleo y de los car-
buros de hidrogeno sdlidos, liquidos o gascosos, no se otorgarin concesiones
ni contratos ni subsistirdn los que se hayan otorgado y la Nacidn levard a
cabo la explotacion de esos productos en los términos que sefale la ley
reglamentaria respectiva”.

Autorizada por el Congreso de la Unién la formacién de la Comision
Federal de Electricidad, sin precisar su naturaleza juridica aun cuando si
su objeto que se consideraba como de utilidad publica (Decreto de 29 de
diciembre de 1934), el de 15 de abril de 1937 tampoco la definié y no fue
sino hasta el 14 de agosto siguiente cuando se la califico como “dependen-
cia oficial” con patrimonio. Doce aiios después se la definié como organismo
publico descentralizado, con patrimonio propio vy personalidad juridica (De-
creto de 14 de enero de 1949) precisando su objeto, pero sin perder las
bases del decreto original.

Las reformas constitucionales de 23 de diciembre de 1960 establecieron:
“corresponde exclusivamente a la Nacion generar, conducir, transformar,

T J. Rivero, Droit Administratif, Paris, 1962,



LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO 117

distribuir y abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la prestacién
de servicio publico. En esta materia no se otorgarin concesiones a los par-
ticulares y la Nacién aprovechard los bienes y recursos naturales que se
requieran para dichos fines”, naecionalizdndose asi con sus caracteristicas
juridicas y econdmicas la industria eléctrica.

Quedaba por resolver la situacion juridica de las empresas privadas, que
por concesiones otorgadas, se habian dedicado a la generacién, distribucion
y venta de energia eléctrica: la Comisidn adquirié la totalidad de las accio-
nes de casi todas las empresas eléctricas que operaban en el pais y por
acuerde de 10 de agosto de 1967 se ordend su disolucion y liquidacion y la
incorporaci(')n de sus bienes a la Comision Federal de Electricidad, subsis-
tiendo hasta ahora la Cia, de Loz y Fuerza del Centro, 5. A,, sucesora de la
Mexican Light and Power Co., regida por las leyes de Canadd y que, hasta
donde llega mi conocimiento, ne ha sido ni disuelta ni ]iquidada, operdn-
dose asi la nacionalizacién, supuesto que de esta sociedad no queda mas
que la forma juridica, ya que ha desaparecido el capital privado.

v

Hay otro tipo de empresas que tienen su origen en la Constitucion Federal
o que resultan ineludibles para la realizacién de la politica econdmica del
Estado en materias de interés piblico o de necesidad social,

El articulo 28 constitucional prohibe la existencia de monopolios, pero
exceptia la emision de billetes “por medio de un solo Banco que controlard
el gobierno federal”.

Ocho afios después de entrar en vigor la Constitucion General de la Re-
publica, el Congreso de la Unién —en ejercicio de la facultad concedida
en la fraccion x del articulo 73 constitucional— expidié la Ley de 25 de
agosto de 1925 que cred el Banco de México al que se le concedid el mo-
nopolio, también constitucional, de emitir billetes, afiadiéndole otras facul-
tades necesarias para ¢l mejor éxito de su funcion y esenciales a todo Banco
Central: regulacion de la circulacidn monetaria, de los cambios sobre el
exterior v de la tasa del interés; el redescuento de documentos de cardcter
mercantil v la realizacién de operaciones que requiriera e] servicio de la
Tesoreria de la Federacion.

¢Por qué, si el Banco iba a ser el instrumento mds eficaz para asegurar la
estabilidad econdmica de México; para Nevar a la prictica la politica mo-
netaria y para regular y mantener los cambios sobre el exterior, con su
indiscutible y doble efecto de mantener la cotizacién internacional del peso
y de influir en la balanza de pagos, se le dio el cardcter de Sociedad Anoé-
nima? (Articulo 19 de la Ley) y, ¢no se le reconocié como una corporacion
piblica nacida de la Constitucion, de forma atipica y con facultades para
ejercer sus funciones de orden publico, de interés general y vitales para nues-
tra economia?

La tnica razdn parece que fue de origen politico.



118 FRANCISGO JAVIER GAXIOLA

Antes de la fundacién del Banco de México se habia reconocido como
“una necesidad apremiante la reorganizacién de la Comisién Monetaria,
porque, como dependencia de la Secretaria de Hacienda, se habifa contami-
nado de todos los vicios y corruptelas engendrados por la accion politica
malsana que imperd, en otro tiempo, en aquel ramo de la Administracién.
Se procedit, pues, a satisfacer tan ingente necesidad y se procurd, ademis,
hacer esto en forma de constituir una fuente de ensefianzas que pudieran
ser aprovechadas, llegado el caso, para cimentar con firmeza y erigir con soli-
dez el futuro Banco de Emisién, De alli que el Decreto de 24 de diciembre
de 1924 haya tendido a independizar administrativamente la Comision Mo-
netaria constituyéndola en sociedad andnima, v que le haya asignado dos
érdenes de funciones: las bancarias de depdsito y descuento, y las que antes
desempefiaba, en conexién con el Gobierno Federal, como sucesora de la
antigna Comisién de Cambios y Moneda.

“Desde que, con motivo de la reorganizaciém, fue renovado el personal
directivo de la Comision Monetaria y comenzd ésta a actuar de acuerdo
con su nuevo estatuto, se evidencid la factibilidad de funcionamiento admi-
nistrativo de una institucién semejante fuera de la perniciose influencia
de la politica y, durante toda su vida, ofrecié un campo de experimentacion
excelente sobre el cual han sido elaborados la Ley Constitutiva, la Escritura
Social y los Estatutos del Banco de Emision.”®

No obstante y después de una experiencia de 16 aftos, la nueva ley del
Banco de México publicada el 31 de mayo de 1941, consagrd el error al
establecer en su articulo 19: “Por esta ley se regird en lo sucesivo la Socie-
dad Andnima constitvida por escritura de 19 de septiembre de 19257,
teniendo buen cuidado de no repetir en su articulado ese cardcter de so-
ciedad anénima, ya que solo y siempre se habla del Banco de México.

Las funciones del Banco de México excluyen la posibilidad de que, den-
tro de la teoria cldsica, pudiera ser una Sociedad Anonima ain de caricter
sut generis, pues es indiscutible que en ciertos aspectos ejerce actos de auto-
ridad y no de gestién andlogos a los de los particulares; los primeros cons-
tituyen sistemas derogatorios del derecho comin y tienden a la satisfaccién
de un interés general, econémico o social.

No puede aceptarse que la imposicién de sanciones por deficientes en el
encaje legal, sea un acto de gestién privada ni aun cuando quisiera ddrsele
el caracter de pena convencional pactada, supuesto que no hay contrate o
convencién entre el Banco Central y las instituciones que integran el siste-
ma bancario nacional. De la misma manera, la fijacion de los tipos de re-
descuento, la intervencién indirecta en los fendmenos de distribucién de
bienes por el procedimiento de redescuento de cartera proveniente de deter-
minadas operaciones como el trigo, no son ni pueden ser actos propios de
una Sociedad Anénima. Las mismas circulares del Banco de México, de cum-
plimiento obligatorio para las instituciones de crédito y que fijan normas
y procedimientos para las operaciones de crédito, no son actos de gestion
sino de autoridad.

* Alberto J. Pani, La politica hacendaria y la Revolucidn, México, 1926.
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Merece especial interés el punto relativo a las circulares del Banco de
México, examinadas en relaciéon con la facultad reglamentaria que consti-
tucionalmente compete al Presidente de la Repiiblica. El doctor Gabino
Fraga es un exegeta brillante de la facultad reglamentaria a que se contrae
el ardcule 89, fraccién 1 de la Constitucién General de 1a Republica, ha-
ciendo —como dice Tena— “un esfuerzo de dialéctica parece concluir la in-
terpretacion gramatical al fin preconcebido”.

Debemos reconocer que la facultad reglamentaria es consustancial a un
régimen constitucional y que tiene antecedentes continuos en la historia
de nuestras constituciones escritas, desde la de Cidiz en 1812; 1a federalista
de 1824; la Cuarta Ley Constitucional de 1836 y las Bases Orgdnicas de
1843, hasta que la Constitucién de 1857 la suprimié sin razdon conocida.

Sin embargo, ante los imperativos de la realidad y la defectuosa redac-
cién de la fraccion 1 del articulo 89 de la Constitucién de 1917, la jurispru-
dencia ha reconocido la necesidad de la facultad reglamentaria, haciendo
extensiva la teoria de las facultades implicitas y como un medio para cum-
plir las expresamente concedidas; pero eso si, subordinando siempre el Re-
glamento al texto de la Ley, encerrindola dentro de un marco rigido e
inflexible y no limitindola, sino atribuyéndola exclusivamente y sin posible
delegacion, al Presidente de la Repiblica.

A pesar de la doctrina constitucional mexicana; de la teoria de nuestro
Derecho Administrativo y de la jurisprudencia de la Suprema Corte de
Justicia, las circulares del Banco de México tienen un cardcter reglamen-
tario de la Ley General de Instituciones de Crédito por cuanto a que tien-
den a asegurar y exigir su observancia y su aplicacién, mis o menos flexible,
segin las imposiciones financieras y econdmicas,

Dentro del criterio de la Suprema Corte de Justicia, las circulares —por
su propia naturaleza— son expedidas por los superiores jerdrquicos, en la
esfera administrativa, dando instrucciones a los inferiores sobre el régimen
interior de las oficinas, o sobre su funcionamiento con relacién al publico
o para aclarar a los inferiores la inteligencia de disposiciones legales ya
existentes; pero no para reconocer derechos o imponer restricciones al ejer-
cicio de ellos, es decir, se trata de una facultad jerdrquica dentro de la
organizacién interna de la administracién publica.

Sin embargo, las circulares del Banco de México no tienen ninguna
de esas caracteristicas; lejos de ello, imponen obligaciones a las institucio-
nes de crédito que integran el sistema bancario nacional; restringen en cier-
tos casos su actividad; regulan el otorgamiento de créditos y la forma de
operarlos, es decir, de hecho intervienen en la realizacién de los objetos
de los Bancos y revisten propiamente el caricter de disposiciones reglamen-
tarias de la Ley de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares
que practica el propio Banco de México en ejercicio de lo que podria cali-
ficarsc como una facultad delegada.

Las dichas circulares tienden a la exacta observancia de una ley expe-
dida por el Congreso de Ia Unidn, por lo que doctrinalmente son un acto
reglamentario ejecutado con cierta libertad y autonomia, y esto no es acto de
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gestién, sino de autoridad, ajeno por completo al objeto y funcionamiento
de una sociedad anonima.

Ademids, el Banco de México tiene facultades pava celebrar convenios
internacionales de pagos e interviene en la ejecucién de pactos internacio-
nales como los relativos a las informaciones que deben suministrarse al
Fonde Monetario Internacional o al Banco Internacional de Reconstruc-
cién y Fomento, de acuerdo con el Convenio aprobado en Bretton Woods,

Hay otras instituciones que si no tienen su origen directo en la Consti-
tucién, pueden considerarse como resultado del ejercicio de facultades im-
plicitas, como medio para realizar la actividad del Estado en materias eco-
némicas y sociales.

La explotacion del ejido, dentro de un sistema de economia productiva
~—no para el consumo— requiri6 el crédito ejidal; la proteccion a la pequefia
propiedad y su explotacién racional, el crédito agricola; la indemnizacién
de dafios y perjuicios sufridos, el segurc agropecuario; el fomento al fun-
cionamiento de cooperativas, la creacién del instrumento adecuado para
habilitarlas y refaccionarlas.®

Asi surgieron otras instituciones de crédito como el Banco Nacional de
Crédito Agricola; el Nacional de Crédito Ejidal; el de Comercio Exterior;
el Nacional de Fomento Cooperativo: todas como Sociedades Anénimas, sin
mas explicacién en cuanto a su forma, que una inercia burocrética,

A todas, en mi concepto, les es aplicable la misma critica constructiva
que al Banco de México puesto que, con otras funciones y con procedi-
mientos indirectos en cuanto al otorgamiento de créditos vienen a regular
la produccién agricola y pesquera, ejerciendo acto de autoridad y no de
gestion.

VI

Existen otras empresas plblicas que tienen su origen mediato en Ia Cons-
titucién, inmediato en disposiciones reglamentarias.

Me refiero concretamente a la petroquimica, de tanta importancia en
la evaluacién de los sistemas de explotacién del petréleo y factor primordial
de nuestro desarrollo econdmico.

Debemos distinguir dos situaciones que obedecen a criterios técnicos:

Primero. La elaboracién directa por el Estado a través de ciertos orga-
nismos en los que no pueden tener participacién de ninguna especie los
particulares, de los productos que sean susceptibles de servir como mate-
rias primas industriales bdsicas que sean resultado de procesos petrogui-
micos fundados en la transformacién quimica importante o en el primer
proceso quimico importante que se efectie a partir de productos o sub-
productos de refinacién de hidrocarburos naturales del petroleo, o que
tengan un interés econdmico social fundamental para el Estado. (Art. 27

? El autor, como Secretario de la Economia Nacional, elaboréd el proyecto de ley creando
el Banco Nacional de Fomento Cooperativo y lo fundé durante su gestién, Confiesa haber
incurrido en el error que ahora critica.
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del Reglamento de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional
e Materia de Petrdleo, Diario Oficial de 25 de agosto de 1959) complemen-
tado por el acuerdo de 13 de enero de 1960 en el que se especifican los pro-
ductos de petroquimica bdsica,

Segundo. La elaboracién de los productos que sean resultado de los pro-
cesos petroquimicos subsecuentes a los sefialados, en que podridn operar
indistintamente y en forma no exclusiva, la nacidn, la iniciativa privada
sola o asociada con la Nacidn, por conducto de Petroleos Mexicanos, o de
organismos o empresas subsidiarias de dicha institucion o asociadas a la
misma, creadas por el Estado (Art. 28 del Reglamento citado).

Dentro de la tesis intervencionista del Estado en los fendomenos de la
cconomia nicional, se credé la Nacional Distribuidora y Reguladora, S. A,
{nuevo error de quien esto escribe, por lo que toca a la forma juridica del
ente) con el proposito de regular los precios de los llamados articulos de
primera necesidad.

A través de diversos procesos de adaptacién y de capacidad econdmica,
se llegd a la actual cowasuro, también sociedad andnima, que ciertamente
no realiza actos de mera gestién. Basta citar la fijacién de los precios de
garantia para determinados productos; el otorgamiento de subsidios y el
régimen de suministro a las industrias consumidoras de determinada mate-
ria prima, que no constituyen actos de gestion,

Pueden, pues, existir y de hecho funcionan tres tipos de organizaciones:

aj Empresas estatales, con exclusién de cualquier otro interés.

b} Empresas de economia mixta.

¢} Empresas privadas con finalidades publicas.

Las primeras no tienen por qué organizarse como Sociedades Andnimas;
las segundas caen dentro del dmbito de la Ley de Sociedades de Responsa-
bilidad Limitada y de Interés Piblico, y las terceras pueden adoptar una
forma mercantil, seguramente la de Sociedades Andénimas.

VII

Fuera de los tipes de empresas que hemos analizado, [uncionan en México
un gran namerc de Sociedades Andnimas en algunos casos de interés ge-
neral y social; en otros de beneficio econdmico colectivo y en algunos mas
de interés privado y absurdamente controladas por el Estado. Ellas tienen
diversos origenes:

a) Fundadas por la iniciativa privada, pero por raxén de la naturaleza
de su objeto son de interés piblico y social (Altos Hornos de México} y
que el Estado ha absorbido a través de sus instituciones subsidiarias, con-
servindose su forma mercantil. Estdn sujetas al control, pero no al imperio
del Estado.

b) Empresas que, dentro de la realidad nacional e independientemente
de su objeto, el Estado ha absorbido por imperativos politicos o financie-
ros, y
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c) Empresas que se han adjudicado al Estado, a través de organizacio-
nes subsidiarias, para recuperacién de créditos indebidamente concedidos,
pero que ni tienen un objeto de interés publico, ni hay razén para que
indirectamente estén controladas por el Estado. Es el caso tipico de una
fibrica de bicicletas.

Dentro de una clasificacién general, podemos considerar acertado el criterio
de Pérez Moreno: "La evolucién se ha basado en lo ‘espontineco’. La proli-
feracién de entes de gestibn econdmica, no ha respondido a un esquema
nacional previo. Remedando la estructura del pensamiento hegeliano po-
driamos decir —no pasando la confianza en la expresién de su mismo gra-
fismo— que la tesis intervencién del Monarca absoluto con las grandes
compafiias mercantilistas, contrapuesta con la antitesis inhibicionismo del
poder de cufio liberal, determina la sintesis de proliferacion de personas
publicas (o sostenidas por la administracidn) que actian en la vida econd-
mica sometidas a la normativa mercantil.”1®

En México se ha seguido el mismo proceso y la Ley para el Control por
el Gobierno Federal, de los organismos descentralizados y empresas de par-
ticipacién estatal, no resuelve el problema ni del criteric regulador del in-
tervencionismo del Estado, ni el de la personalidad juridica, ni el de la
morfologia de la empresa puablica.

No el primero, porque fuera de las empresas publicas que tienen su ori-
gen en la Constitucion, que han nacido o de la expropiacién o de los
procesos de mnacionalizacién, nada hay que establezca la norma del Estado
en su intervencion en la economia nacional.

Fuera de los casos mencionados, origen constitucional y explotacién di-
recta del patrimonio nacional; del criterio que priva en la industria petro-
quimica no bdsica, carecemos de una orientacién definida, de una norma
flexible. Se ha hablado de actividad complementaria de la iniciativa privada,
lo que supone formas de economia mixta, y también se da el concepto de
actividad subsidiaria, lo que tanto vale decir, como suplir al sector privado,
independientemente del interés publico, en actividades en las que no se aven-
tura por el temor, por inseguridad en la recuperacién por lo novedoso de la
actividad. Y si es mala la existencia del criterio de discrecion absoluta en la
creacion del acto administrativo, peor es esa falta de criterto, de definicidn,
de norma general flexible, en la creacién de empresas publicas o simple-
mente de interés privado.

La breve exposicién que antecede, me permite concluir que es necesaria
la expedicion de una ley de cardcter general y de aplicacion especifica que:

1) Defina y precise el cardcter juridico-econdémico de la empresa publica
creada por acto exclusivo del Estado en cumplimiento de sus deberes Cons-
titucionales y como un medio de:

*® Alfonso Pérez Moreno, La forma juridica de las empresas priblicas. Instituto Garcfa
Oviedo-Universidad de Sevilla, 1969,
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a) Explotar en forma tinica y excluyente el patrimonio nacional, sin po-
sible participacién de ningun interés privado.

b) Realizar fines econdmicos y financieras, constituyende —aun cuando
parezca parad6jico— monopolios constitucionales.

¢} Realizar y complementar actividades de interés general, con Ia posible
participaciéon del sector privado.

Estas empresas publicas estarian sujetas en cuanto a su organizacién y
funcionamiento interno, al estatuto de su creacion; serfan atipicas sin reves-
tir ninguna de las formas de sociedades reconocidas por la Ley Mercantil,
pero en cuanto a su actividad comercial y relaciones laborales, quedarian
sujetas a la legislacién comin y a las jurisdicciones ordinarias.

Serian s6lo y nada mds que Empresas Publicas. Las primeras sujetas al
imperio y al control del Estado; las segundas, s6lo al control,

2) En cuanto a las ultimas, constituyen propiamente Sociedades de econo-
mia mixta y son una manifestacién de un intervencionismo econémico del
Estado, que se caracteriza por la participacién del poder pablico en la in-
tepracién del capital y por el control de la gestidn.

3) Al lado de estas empresas, subsistirian con su forma de Sociedades
Mercantiles ordinarias, las corporaciones privadas que ha absorbido el Es-
tado por diversas causas y procedimientos, en las que se conserva el control
en el capital y en la gestidn, de acuerdo con el estatuto legal de las socie-
dades mercantiles.

4) Dentro de esta clasificacidn general, debemos considerar otro tipo de
empresa publica, caracterizada por la naturaleza del sector econdmico en
que opera y por la prestacién de un servicio publico; se trata ya de un fend-
meno de descentralizacién dentro del concepto doctrinal del Derecho Ad-
ministrativo en el que la actividad esencial corresponde tedricamente a la
administracion, pero en la que la gestién se encomienda a una empresa
publica.

Satisface por su precisién la forma en que las clasifica para la Gran
Bretaiia, W. A. Robson, citado por Pérez Moreno, en seis grandes grupos,
de los que sblo tomaremos dos adaptables a nuestro sistema constitucional
y administrativo.

1) Servicios piblicos (agua, gas, electricidad, puertos y refugios mariti-
mos).

2) Transportes y Comunicaciones (ferrocarriles, autobuses, tranvias, trole-
buses, lineas de navepacioén aérea),

Fllas permiten utilizar su funcionamiento para la prestacién de servicios
o funciones de la administracién publica y se ajustan a nuestra realidad
nacional; no necesitan revestir ninguna de las formas de sociedades que
reconoce la legisiacion mercantil y constituyen lo que la doctrina inglesa
llama “corporaciones piblicas”.

Para concluir estas notas, debo decir que “el examen al cual se acaba de
proceder, revela la extraordinaria complejidad de la materia de los estable-
cimientos piblicos. Esta complejidad se explica, en parte, por la necesidad
de adaptar procedimientos antiguos a situaciones nuevas nacidas del desarro-
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llo de las actividades del Estado; pero el legislador y la autoridad reglamen-
taria la han agravado distribuyendo a los organismos que crean etiquetas
juridicas sin ningun cuidado de su contenido. Una clasificacién parece nece-
saria: ella deberia reservar sélo a los establecimientos publicos de tipo cli-
sico, sometidos de manera general al Derecho Administrativo el calificativo
de establecimiento publico que encontraria asi su coherencia y desarrollar
la autonomia de la categoria de empresas piblicas, precisando la nocion de
comerciante publica”

1 Jean Rivero, op. cit.



