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CAPITULO VIII

NATURALEZA DE LAS FORMAS Y RELACIONES
DE LA EMPRESA EN MANO PUBLICA
Y BASES PARA SU REESTRUCTURACION

SUMARIO: 1. Legislacion. 2. Formas juridicas para la actividad
empresarial del Estado. 3. El organismo descentralizado. 4. El ente
autéonomo. 5. La sociedad publica unimembre. 6. La sociedad pu-
blica. 7. La sociedad pablica mixia. 8. La empresa publica directa.
9, El fideicomiso publico. 10. La actividad en los moldes del derecho
privado. 11. La adminisiracién institucional y las empresas del
sector publico. 12. El control de la actividad empresarial publica.
13. Consideracion final.

En capitulos anteriores vimos las diversas formas utilizadas por el
Estado para concretar su actividad empresarial y nos referimos
asimismo a la gran variedad de actividades que realiza el Estado en
su calidad de empresario. En México, como seguramente en casi
todos los paises del mundo, la intervencion del Estado en las
actividades socioecoandémicas ha rebasado con frecuencia el marco
del derecho, por lo que muchas figuras e instituciones juridicas han
acusado obsolescencia o, al menos, incapacidad para resoclver los
nuevos planteamientos gue la creciente intervencién estatal y el
desarrollo tecnolégico demandan.

Los legisladores y los tedricos del derecho, ante la presion de
dar forma legal a o que la realidad estatal demanda, han recurrido a
sustraer las matrices del derecho privado, concretamente del dere-
cho civil y del mercantil, para troquelar personas publicas, fendme-
ne que ha ocurrido en casi todo el mundo y no solamente en
Meéxico.

Lo anterior obliga a los legisladores y estudiosos del derecho
en general a buscar, con audacia e imaginacion, nuevas formulas
juridicas que permitan dar solucién congruente dentro del ambito
del derecho pablico a las demandas que el quehacer publico, cada
vez mas intenso, y la tecnologia moderna, cada vez mas veloz en su
desarrollo, presentan. Ante este imperativo y como una modesta
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aportacién, me permito presentar, a guisa de proyecto, unas bases
para la reestructuracion del quehacer empresarial del Estado, den-
tro de la administracion puablica, las cuales resumo en ios puntos
siguientes:

1. Legislacion

Se hace necesaria gue una legislacién determine con la mayor
precision posible cual es el concepto legal de empresa en mano
pubiica y cuales las formas juridicas susceptibles de emplearse
para el desarrolio de esa actividad; sefale las caracteristicas, pecu-
liaridades y elementos de dichas formas; establezca los requisitos y
procedimientos para su constitucidn, y precise cuando y en qué
€casos se pueden emplear cada una de esas formas autorizadas.

Esa legislacién debera tambien determinar la naturaleza publi-
ca o privada de las actividades que el Estado desarrolle en su carac-
ter de empresario y de las relaciones que en esa calidad establezca,
con base en la premisa de que los entes privados son incapaces de
llevar a cabo actividades y relaciones juridicas de naturaleza publi-
ca, en tanto que los entes plblicos pueden desarrollar actividades y
relaciones juridicas de caracter publico o privado.

2. Formas juridicas para la actividad empresarial del Estado

Diversas deben ser las formas juridicas que el Estado pueda
usar para el desarrollo de su actividad de empresario y, 2 mi juicio,
salvo el caso en que se asocie con particulares, esas formas juridi-
cas deberan ser del derecho publico, por 10 que deben ampliarse en
su numero para que estén en posibilidad de resolver adecuadamen-
te las necesidades de la cada dia mas compleja actividad empre-
sarial del Estado.

Considero que ademas de la empresa administrada directa-
mente por el Estado y de los organismos descentralizados, el
derecho publico positivo debe prever nuevos tipos de personas
publicas a quienes confiar las empresas del Estado, para que se
pueda utilizar la que resuite mas adecuada para cada caso.

A continuacién procedo a analizar cada una de las formas
juridicas que debieran emplearse para |a realizacion de la actividad
empresarial del Estado, l

3. El organismo descentralizado

Como dije paginas atras, el organismo descentralizado debe
ser una persona de derecho publico, con patrimonio propio, creada
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por el Estado por medio de una ley para desempefiarse con relativa
autonomia, pero bajo su tutela, control y vigilancia; una funcién, no
fundamental ni esencial del Estado que éste desvincula de si, para
transferirla a la nueva persona juridica, funcién que siempre debe
referirse a un servicio publico especifico. En el apéndice de esta
obra aparece la lista de los organismos descentralizados existentes
en México actualmente,

Debemos recordar que los servicios publicos no deben confun-
dirse con las funciones del Estado sino como dijer el maestro Serra
Rojas, “son estructuras del poder publice”; ya citamos en el capitu-
lo VI la defincién que nos da el distinguido autor argentino
Manuel Maria Diez de lo que es la funcién pdblica, recordemos
ahora la docta opinidn del maestro Serra Rojas, para quien el Es-
tado tiene fines fundamentales que realizar y “las funciones del
Estado son los medios a través de los cuales se realizan esos
fines'. 2%

La institucién juridica del organismo descentralizadc debiera
reservarse para atender un servicio puablico por cuyo otorgamiento o
suministro se cobre una contraprestacion en dinero, llAmese ésta:
precio, cuota, derecho o tasa parafiscal, de suerte gue genere
ingresos de consideracion, aun cuando éstos sean temporal o
permanentemente insuficientes para cubrir el costo total del servi-
cio,

A mi juicio, el servicio publico de cerreo, al igual que el de
telégrafos, debiera cubrirlo un organismo descentralizado.

En consecuencia, el servicio publico gratuito no debiera pres-
tarse, dentro del esquema que propongo, através de un organismo
descentralizado, ni utilizarse esta figura juridica en la prestacién de
servicios juridicos que se proporcionen a través de cuotas simboli-
cas que sean definitiva, notoria y permanentemente insuficientes
para cubrir el costo del servicio.

4. El ente auténomo

En su calidad de empresario el Estado presta servicios publi-
€os, que aun cuando generan ingresos de consideracion, distan
mucho de ser suficientes para cubrir su costo, razén por la cual
carecen de autarquia financiera, y, por otra parte, la prestacién de
estos servicios requiere de una fuerte dosis de autonomia y agilidad

220 SERRA ROJAS, Andrés, Derecho administrativo, México, Editorial Porria,
S. A, 1979, tomo |, p. 100.
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en su toma de decisiones, ejemplifica este caso la ensefanza
publica superior.

La figura juridica propuesta con el nombre de ente autbnomo
constituiria una persona juridica de caracter publico, con patrimo-
nio propio, cuya diferencia respecto del organismo descentralizado
estribaria en la mayor autonomia de la primera, traducida en la
capacidad de darse sus 4rganos internos de gobierno, sin otra
intervencion estatal que la de precisar en su Ley Organica respecti-
va y Reglameto correspondiente la estructura y configuracion de
dichos 6rganos de gobierno, la manera de designar/os, la duracion
de los cargos, la naturaleza de las relaciones laborales con sus
trabajadores, la regulacion de tales labores, la manera de determi-
nar el otorgamiento del subsidio par cubrir su déficit financiero, y
demas bases de operacion y funcionamiento, pero sin atribuir ai
gobierno la facultad de designar a los integrantes de los drganos
rectores universitarios. Otra diferencia seria que, en la forma pro-
puesta, el organismao descentralizado cubriria servicios publicos
que tenderian a ser financieramente autosuficientes y los entes
autdénomos estarian destinados a ser permanente y definitivamente
deficitarios en el aspecto econdmico.

5. La sociedad pablica unimembre

Al igual que el organismo descentralizado, la sociedad publica
unimembre seria una persona de derecho puablico, creada por una
ley para desempefiar con relativa autonomia, pero bajo su tutela,
control y vigilancia, ias funciones que en la actualidad desempefian
las instituciones nacionales de crédito, de sequros y de fianzas, asi
como las organizaciones auxiliares nacionales de crédito.

La sociedad unimembre es una figura juridica gue ha contem-
plado la doctrina desde hace tiempo e incluso en los proyectos de
ley de 1952 y 1960 ya no se exige un numero minimo de socios para
constituir la sociedad anénima.

La sociedad unimembre, einmansgesellschaft en aleman, one
man company en inglés, tiene a su favor la practica reiterada de
constituir en {a realidad sociedades de un solo duefio.

Respecto de la scciedad unimembre, el maestro Mantilla Moli-
na sefala:

Pensamos que, si se prescinde del significado original de
la palabra sociedad (y la semantica nos ensefia en cuantas
ocasiones una palabra llega a significar cosas opueslas a su

DR © 1982. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/lgYAg2o

EL ESTADO EMPRESARIO 235

primitiva significacion), y si se tiene en cuenta que la sociedad
es un negocio juridico, pero no necesariamente un contrato,
ningtn inconveniente 16gico existe para considerar la existen-
cia de sociedades de un solo socio, que vendrian a ser la dis-
tincion de un patrimonio a un fin especial, a través de la
estructura tradicional de la sociedad mercantil.?

Nuestro derecho positivo privado no ha recogido hasta la fecha
'a institucién de la sociedad unimembre, por lo que nuestro dere-
cho publico podria utilizarla por primera vez en México, destinando-
la concretamente a operar las empresas bancarias, de seguros, de
fianzas y las auxiliares de créditc que ahora son operadas en la
estructura de la sociedad anénima —prevista por nuestro derecho
positivo privado en su ramo mercantil—, por fas llamadas institu-
ciones nacionales de crédito, instituciones nacionales de seguros,
instituciones nacionales de crédito, instituciones nacionales de
seguros, instituciones nacionales de fianzas y organizaciones auxi-
liares nacionales de crédito, respectivamente.

Podria argumentarse que la sociedad piblica unimembre, en la
forma que la propongo, no representa una gran diferenciacion con
el organismo descentralizado; pero el hecho de reservar a esa
sociedad publica la actividad bancaria, crediticia, financiera, ase-
guradora, afianzadora, almacenadora y depositaria del Estado, da-
ria la oportunidad de que dicha actividad publica encomendada a
una persona publica diferente del Estado, pero integrante de la
administracién publica en su modalidad institucional, dentro del
sector paraestatal, fuese reglamentada en su aspectos de coordina-
cidn, laborales, tutelares, de control y vigilancia y de evaluacion, en
unaformacongruente y uniforme. Se diferenciaria el ente auténomo
de la sociedad pablica unimembre tanto en el gradoe de autonomia
—mayor en el primero que en la segunda—, como en el aspecto
autarquico financiero, puesto que i{os ingresos del ente auténomo
no le podrian dar autosuficiencia economica, 10 que si ocurriria
normalmente en la sociedad publica unimembre,

La sociedad publica unimembre seria una abstraccidn juridica,
a través de la cual el gobiernc afectaria un capital para “patrimonia-
lizar” o dotar de patrimonio a la nueva persona juridica creada por
disposicion legal para atender especificamente una actividad credi-
ticia 0 aseguradora, o afianzadora, ¢ almacenadora o depositaria

221 MANTILLA MOLINA, Roberto L., Derecho mercantil, México, Editorial Po-
rrua, S. A., 1970, p. 326.
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oficial, es decir, encomendada originalmente al gobierno.

De esta suerte, el Banco de México, Nacional Financiera,
Aseguradora Mexicana, Aseguradora Hidalgo, Afianzadora Mexica-
na, y Almacenes Nacionales de depo6sito, por ejemplo, se converti-
rian en sociedades publicas uhimembres. En el apéndice de esta
obra aparece la lista de las instituciones nacionales de crédito, de
seguros y de fianzas y de las organizaciones auxiliares nacionales
de crédito.

6. La sociedad publica

Esta no seria, como en el caso de la sociedad anénima
del derecho privado, una sociedad de capitales, sino una de
personas publicas, es decir, una sociedad que conjuntaria al Esta-
do y/o personas publicas creadas por éste, que se destinaria a
desempefiar servicios publicos de interés pablico y actividades
econdmicas simples; es decir, con la ventaja de que en la actividad
empresarial se coordinarian 10s esfuerzos, los planes y los progra-
mas y se consolidarian los objetivos, metas y actividades de dife-
rentes sectores y dependencias publicas encaminados a la finalidad
asignada a dicha empresa publica cuyos socios serian las depen-
dencias interesadas en ese fin comdn, circunstancias que harian
presumir la coordinacion deseada; tal pudiera ser el caso de empre-
sas que el sector publico tiene configuradas en la actualidad en los
moldes del derecho privado; por ejempio, Altos Hornos de México,
S. A., podria convertirse en una sociedad publica, cuyos socios
podrian ser el gobierno federal, representado por la Secretaria de Pa-
trimonio y Fomento Industrial, Nacional Financiera, Avios de
Acero que a su vez deberia convertirse en otra sociedad publica,
Eléctrica Monclova y Minerales Monclova. El organismo descentra-
lizado denominado Compaiia Nacional de Subsistencias Populares
—CONASUPQ—, podria ser sustituido por una sociedad publica en
la cual los socios serian el gobierno federal, representado por la
Secretaria de Comercio y el Banco Nacional de Crédito Rural,
convertido a su vez en sociedad publica unimembre; asimismo, las
filiales de CONASUPQ podrian convertirse en sociedades pablicas
cuyos socios principales serian la matriz y el gobiernc federal.

7. La sociedad publica mixta

Este tipo de persona publica vendria a ser el equivalente de la
empresa de participacion estatal mayoritaria que conocemos forja-
daen las matrices del derecho privado. En el apéndice que aparece
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al final de esta obra figura la lista de las actuales empresas mexica-
nas de participacion estatal en México.

La sociedad pablica mixta asociaria a una o varias personas
publicas con una o varias personas privadas; en lo que concierne a
las personas publicas asociadas, se conjuntarian bajo el sistema de
sociedad de personas; en lo que toca a la participacion de los
particulares ésta podria realizarse de dos formas diferentes: la
primera bajo el regimen de acciones, la segunda mediante el siste-
ma cooperativo.

La empresa piablica mixta podria tener una triple finalidad: la
primera para que el sector oficial, en inversién conjunta con la
iniciativa privada operase diversos servicios publicos susceptibles
de prestarse bajo el régimen de concesidn; la segunda para que el
Estado en sociedad con trabajadores organizados bajo el régimen
cooperativo, cubriese servicios publicos o de interés publico, como
pudiera ser el caso del transporte urbano, o de la venta al publico de
combusltibles; la tercera para realizar actividad economica simple.
A la Ruta 100, en la que el Departamento del Distrito Federal se
podria asociar con los operadores de los autobuses y demas perso-
nal administrativo y tecnico de la Ruta, bajo el regimen cooperativo.
Para ilustrar el ejemplo del tercer tipo de sociedad publica mixta,
mencionaremos a la Compaiia Industrial de Atentique, cuyos so-
cios publicos podrian ser et Gobierno Federal representado por la
Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial, Nacional Financiera
del sector de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Distri-
buidora Conasupo, y el Fondo Forestal para cubrir los gastos de
forestacion y reforestacion del sector que corresponde a la Secreta-
ria de Agricultura y Recursos Hidraulicos. Los accionistas serian
los inversionistas privados interesados en el desarrollo de esta
actividad industrial, como por ejemplo los fabricantes de empaques
y envases de cartéon y papel.

8. La empresa publica directa

Esta es la que realizaria, dentro del esquema propuesto, ia
administracion central a través de sus 6rganos concentrados o
desconcentrados, 10 que, por consiguiente, entrafaria dos subtipos
de empresa publica directa: la concentrada y ta desconcentrada; la
primera estaria a cargo de un érgano concentrado de la administra-
cion publica centralizada, en tanto gue la segunda seria operada por
un érgano desconcentrado de la misma administraciéon centraliza-
da.
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La empresa publica concentrada tendriaa su cargo la operacién
de servicios publicos gratuitos, por ejemplo, un érgano concentrado
que cubriera el servicio publico de informacién denominado actual-
mente “Locatel”.

La empresa publica desconcentrada seria para atender, me-
diante un érgano desconcentrado, servicios publicos cuya presta-
cion no fuese gratuita sino onerosa, pero cuyos ingresos fueran
permanente y notoriamente reducidos en relacion con el costo de
los mismos y que no tendieran a convertirse en autosuficientes, un
ejemplo de esto podria ser, en las condiciones actuales, el servicio
de transporte colectivo urbano conocido como Metro, que en la
actualidad es operado por el organismo descentralizado denomina-
do Sistema de Transporte Colectivo, cuyo costo real resulta ser mas
del cuadruplo de sus ingresos, o que quiere decir que mi propuesta
es de que los servicios pablicos onerosos cuyos ingresos requieran
de un subsidio permanente tan importante que equivalga cuando
menos a otro tanto de los ingresos, pero que no requieren de un
alto grado de autonomia, deben manejarse por érganos desconcen-
trados, pero dentro de la empresa piblica manejada por la adminis-
tracién centralizada.

9. El fideicomiso publico

El altimo tipe de actividad empresarial, dentro del esquema
que propongo, es el fideicomiso publico, que debe ser definido y
regulado en l|a legislacion del derecho publico que es sugerido en
paginas anteriores.

De acuerdo con este fideicomiso publico, tanto el fideicomi-
tente como el fiduciario deberian ser personas publicas y pablicos
los bienes fideicomitidos; es decir, el fideicomiso publico debera
ser un acto juridico publico, realizado por personas publicas res-
pecto de bienes igualmente publicos, de suerte que las personas
que lo originan, los bienes que los constituyen, los actos y los
objetivos del fideicomiso publice se localicen en el &mbito de la
administracion publica.

El fideicomiso puablico debiera reservarse Gnicamente para
atender la actividad empresarial no cubierta por las anteriores for-
mas juridicas propuestas para la actividad empresarial publica. En
el apéndice de esta obra figura la lista de los actuales fideicomisos
de la administracidén publica federal.
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10. La actividad en los moldes del derecho privado.

Por ¢4ltimo, la actividad empresarial del Estado en las matrices
del derecho privado, debiera reservarse para la participacién publica
minaritaria en empresas privadas o para la participacion de perso-
nas publicas en asociaciones o sociedades civiles constituidas para
fines cientificos o culturales.

11. La adminisiracion institucional y las empresas del sector
publico 222

En el orden de ideas expuesto en paginas anteriores tendria-
mos que, conforme a la concepcidn doctrinaria de la administracion
publica institucional, ésta quedaria integrada en México —confor-
me al modelo propuesto para la estructuracién de la empresas del
sector publico— por el conjunto de organismos descentralizados,
el conjunto de entes autbnomoes, el conjunto de sociedades publi-
cas unimembres y el subconjunto de sociedades publicas mixtas
bajo el régimen de concesidn; en los cuatro casos se trataria de
personas plblicas creadas por el Estado para atender un servicio
publico, dado gue la banca central como actividad crediticia, ase-
guradora, afianzadora, almacenadora y depositaria constituyen in-
discutiblemente un servicio publico,

12. El control de la actividad empresarial publica

La empresa del sector pablico, actualmente localizada en su
mayoria en |la administracidn paraestatal, se encuentra sujeta a un
sistera de control ai que se ha Ilamado descentralizado o sectorial,
considerablemente distinto al sistema centralizado de controi que
estuvo en vigor hasta 1976.

Conforme al nuevo sistema, el control y vigilancia de la activi-
dad empresarial pablica se efectia en tres planos diferentes: el
global, el sectorial y el institucional.

El control y vigifancia global se realiza a través de las depen-
dencias Hlamadas "“de orientacion y apoyo global” que dentro del
neuvo sistema son las Secretarias de Programacién y Presupuesto
y de Hacienda y Crédito Piblico, las que tienen a su cargo activida-
des de control funtamentales como son la planeacion, programa-
cion, presupuestaciony evaluacién, conforme a o dispuesto por la

22? En el apéndice se relacionan los organismos descentralizados, instituciones
nacionales de crédito, de seguros y de fianzas, empresas de participacion estatal y
fideicomisos de la administracién publica federal.
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Ley Organcia de la Administracion Pdblica Federal y la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal.

El controt y vigitancia en el plano sectorial, en el sistema en
vigor, esta encomendado a cada una de las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos considerados cabezas o coordina-
dores de sector.

£l control y vigilancia en el plano institucional es ejercido por
los drganos de las propias instituciones paraestatales, conforme a
sus respectivas leyes, acuerdos, decretos o escrituras que les cons-
tituyeron.

Este sistema de control aventaja notablemente a los que se
utilizaron con anterioridad, porque permite una vigilancia y un
control de mayor efectividad; ademas, el sistema vigente se com-
plementa con otros érganos y mecanismos, por ejemplo, la Comi-
sion Nacional Bancaria y de Seguros que tiene a su cargo el control
y vigilancia de ia actividad empresarial piblica en materia de banca,
créditos y sequros.

Con la adopcién de las nuevas figuras juridicas propuestas
para la actividad empresarial del Estado se faciliatria su control,
pues de antemano se sabria cuales debiesen ser autosuficientes y
cuales necesitan de subsidio, lo que, complementado con la supre-
si6n total de franquicias fiscales a la empresa en mano publica,
daria mayor claridad a sus resultados financieros y a las metas
alcanzadas.

13. Consideracién final

Estimo que de 1977 a 1982 se han registrado avances mas
trascendentales e importantes en la administracion publica federal
de México, que en varias décadas anteriores; es notorio el empefo
de! actual gobierno federat por mejorar el quehacer publico en el
ambito administrativo, 10 que se ha llevado a efecto al amparo del
lema “QOrganizarnos para organizar”’. La Ley Organica de la Admi-
nistracién Pablica Federal, la Ley del Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Pablico, la sectorizacidon del ambito paraestatal, la desapari-
cidn de unas secretarias de Estado, Ja creacion de otras y la trans-
formacién de muchas mas, asi como la reforma substancial al
sistema de control de las paraestatales, ejemplifican importantes
avances en nuestros guehacer administrativo federal. Pero no obs-
tante ello queda mucho que hacer y, en todo caso, siempre sera
perfectible el sistema, la estructura y el proceso de la administra-
cién publica, por lo que, quienes de una u otra forma participamos
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activamente en ella, tenemos la obligacion de tratar de aportar
nuestras ideas y nuestro esfuerzo por mejorarla; ojala y estas
paginas lleguen a constituir una positiva aportaciéon —aungue mo-
desta— al logro de ese objetivo.
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