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1. MARCO CONCEPTUAL Y DEFINICION DE EMPRESA PUBLICA

1. Marco Conceptual Basico

Esclarecer el marco conceptual con gue opera la empresa publica no es slo
una preocupacion académica o un tema para los apasionados. Los directivos
de la empresa plablica y funcionarios del sector paraestatal que no tienen
claro el concepto de empresa publica, los maltiples caminos para abordar
su estudio y aplicacidn y, fundamentalmente, la insercion de sus empresas en
el contexto socio-politico-econémico, navegan sin brUjula y trabajan sin
conviccion, o peor aln, sirven inadecuadamente a los grandes cbjetivos na-
cionales que deberian justificar la accion de las empresas pGblicas, alentando
en camhbio la critica del sector privado a las mismas.

Con estc en mente, se pretende sistematizar los elementos de un marco
conceptual minimo con que deberian contar estudiosos y practicantes, para
estar en condiciones de avanzar en 10s estudios méas aplicados —los primeros—,
de defender sustantivamente l0s aspectos positivos de las empresas publicas
en la polémica siempre actualizada, y de enfrentar con perspectiva ta solu-
cidn de sus problemas.

Se han realizado importantes aportaciones para el estudio vy direccion de
la empresa pablica desde diferentes puntos de vista de varias disciplinas. Al-
gunos de los mas relevantes {que s6lo se mencionardn hrevemente, dados los
objetivos de este trabajo) son:

a. La teoria economica ha contribuido al anatisis de la naturaleza de las
empresas pdblicas. Pero también deben tenerse en cuenta las limitaciones de
sus diversas orientaciones, sobre todo para evaluar ta pretendida posibilidad
de desarrollar una teoria puramente econdmica de las empresas plblicas.

Por un lado, los enfoques neoclasicos, basados en la teoria del equili-
brio, atribuida a Wilfredo Pareto {1848-1923), conceptualizan a las empresas



plblicas (y a toda empresa) como uno de los instrumentos de optimizacion
en una economia.’ Pero —aln en su grado maximo de flexibilizacién de
los supuestos paretianos® y de sus construcciones tedricas— han fracasado en
la explicacion de las actividades industriales del Estado.”

Desde las teorias neokeynesianas de ta demanda efectiva,® por otra parte,
se distingue a las empresas publicas como un instrumento en las politicas
de desarrollo econdmico (sobre todo cuando ellas favorecen el empieo vy el
incremento de la demanda). Asi, no dan razén de la apropiacion estatal en
el ambito productivo, si ésta puede sustituirse por el control {y el fomento)
de las actividades privadas. Se ocupan mas entonces, de los efectos de la ac-
cidn de las empresas pUblicas —a posteriori— gue de las razones de su crea-
cidn y existencia.

Por otro lado, los enfoques marxistas son imprescindibles para enmarcar
a la empresa publica, muchas veces desde perspectivas encontradas,® en la
fase actual del desarrollo —y crisis— del sistema capitalista, particularmente
a través del andlisis de los procesos de desvalorizacion del capital’® y de los
errores de ios mecanismos de mercado. También muestran las causas necesa-
rias —pero no suficientes— del origen de las empresas publicas en el contexto
de la ampliacion de las actividades del Estado en los palses del capitalismo
subdesarroilado y dependiente,

b. Desde el punto de vista instrumental, los economistas han desarrollado
herramientas para el andlisis de proyectos de inversion, la determinacion de
precios y tarifas y, en general, para regular ia actuacidon de la empresa pu-
blica en diversos tipos de mercado. Gran parte de |o escrito al respecto apun-
ta hacia el logro de la eficiencia distributiva {y se basa en los ya citados su-
puestos paretianos), de modo que puede considerarse como una aplicacion
de la tlamada "‘economia del bienestar”.!!

5 Presentacion de la propuesta neoclasica en Rees, Ray. Teoria econémica de la empresa publica.

¢ Ibid. Pag 24. A titulo informative se incluye que:
1. “Se considera a los individuos como los mejores jueces de su propio bienestar, aceptindose asi
que una persona esti mejor en la situaciéon A que en la situacion B, si prefiere A a B.
2. La situacién A es mejor que la situacion B, si por lo menos un individuo en la economia esta
mejor en A que en B y nadie estd peor™,

7 Barenstein, Jorge. La gestion de empresas piiblicas en México. Pag. 36.

% Base del enfoque denominado “globalista™, en 1.'Heriteau, Marie-France, Pourquoi des entre-
prises publiques,

9 Algunas lecturas importantes sobre el tema son: Bollara, para una exposicion de la tesis del co-
munismo francés al respecto; Poulantzas, para una aproximacion {opuesta a la anterior) marxista-
estructuralista y el desarrollo del concepto de autonomia relativa del Estado; y los fundamentales
enfoques de la escuela alemana, particularmente de Altvater, incluidos en larecopilacion de Sonntag,
Heinz y Valecillos, Héctor (Comps.). El Estado en el capitalismo contempordneo.

10 1 . tendencia historica al descenso de la tasa de ganancia, detectada por Marx, como resultado de
los cambios en la composicion organica del capital.

11 1 2 economia del bienestar . . . es aquella rama de estudio que trata de formular proposiciones me-
diante las cuales podemos ubicar en una escala de mejor o peor, situaciones alternativas disponibles
para una economia’’.
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¢. Los enfoques juridicos han estudiado la ubicacién institucional de las
empresas publicas y los diversos sistemas de autonomia y control de las mis-
mas. Mas concretamente, la aproximacion normativa es necesaria para cono-
cer la situacion del sectar en México {para disefiar y evaluar las posibitidades
reales de cambio}. Es importante entonces, cantar con una definicién jurt-
dica de empresa publica, “‘que reconozca las diferencias que median entre
las situaciones de la estatalidad vy la paraestatalidad, que recoja los procesos
de creacién y control, que atienda las implicaciones del régimen patrimo-
nial gue nuestro orden juridico previene’ '2

d. La administracion de empresas ha proporcionado el instrumental ne-
cesario para el manejo de las empresas privadas en sus diversas areas, asi
como la pretension de que las mismas constituyan organismos similares a
las empresas publicas en cuanto a su direccion v administracion.'?

e. La ciencia politica contribuye —a través de la teorfa del Estado— a
la comprension del papel de las empresas publicas en el aparato del mismo v
a relacionar con esto un andlisis de los enfogues e implicaciones ideold-
gicas del fenémeno (que permean las diversas explicaciones de su natura-
leza econdmica).'® Pero es, fundamentalmente, ta idea que las distintas
escuelas e ideologias tienen de las relaciones entre las clases sociales y de la
caracterizacién del Estado respecto a las mismas; la que asigna su signifi-
cado al sector paraestatal en cada una de ellas.

Hay casi tantas teorias del Estado como orientaciones tedricas y metodo-
l6gicas en las ciencias sociales:

1. Desde la vertiente marxista, los puntos de vista econdmicos y poli-
ticos al respecto no son separables, de modo que los autores y enfo-
ques mencionados anteriormente sobre esta corriente aqui son rele-
vantes. Especificamente, la naturaleza del aparato estatal (en especial
las empresas publicas) siempre emerge de la lucha de clases v de la lucha
por ia hegemonia entre las distintas fracciones de la clase dominante;
ademds, es vista mecanicamente por algunos como instrumento en
manos de la clase dominante. Las teorias estructuralistas del Estado,
por su parte, se aproximan mas a la complejidad real de sus funciones
y procesos, reconociendo el papel que el sector paraestatal juega en la
afirmacion de la “autonomia relativa del Estado”.*®

2 En el otro extremo, la teorfa dei Estado bajo las propuestas de los eco-
nomistas necclasicos es la de! “'Estado subsidiario’. que si bien representa
una evolucidn impuesta por la realidad, respecto al "Estade poticia”

12 Gareia Ramirez, Sergio. Derecho social v econémico y la empresa piiblica en México. Pag. 72,

13 Barenstein, Jorge. Op. Cit. Pags. 148-138.

1% Ibid, Pig. 39.

1s Gold, David et, al. “Recientes desarrollos en la teoria marxista de! Fstado capitalista”, en Sonntag

Op. Cit.
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del liberalismo, implica reducir al minimo las actividades econdmicas
del mismo, concentrandolo en la realizacidn de obras de infraestructura,
en el fomento de la iniciativa privada y en sus funciones generales. El
Estado pierde dinamismo, que es precisamente 1o que se busca en los
enfoques friedmanianos, vy capacidad de conducir la economia, lo que
puede ser catastrofico en paises en vias de desarrollo.

f. La teoria de la administracion publica puede aportar precisiones sobre
el funcionamiento de la burocracia y las estructuras de poder. Es necesario
ver a las empresas publicas como parte de la burocracia estatal'® y enmarcar-
las en los problemas mas generales del funcionamiento del gobierno v su de-
sarrollo historico en el pais,!” v de las realidades y posibilidades de su
reforma.

g Los enfoques cuali-cuantitativos englobados actualmente en el analisis
de la politica publica, contribuyen a acercar los esquemas de la teoria de
las decisiones vy las técnicas de la investigacion de operaciones a 10s proble-
mas del sector pUblico. Pero, ademds de los aspectos normativos, es claro
que segun su impaortancia economica y politica las empresas publicas estaran
mas 0 menos inmersas en el proceso de formaciéon de las politicas publicas
en diversas areas sustantivas {industrial, agropecuaria, comercial, etcétera);
comprender los procesos de formacion e implementacion de dichas poli-
ticas es fundamental para la gestion de las empresas publicas.!®

h. El conocimiento de las politicas econdmicas, industriales y sectoriales
del Estado es particularmente esencial para el andlisis de las empresas pu-
blicas. El tratamiento de los temas de objetivos y de estructura apuntan!
justamente a contribuir a llenar la brecha tedrica-practica entre este nivel y
el de la gestion de las unidades productivas.

i. La teoria de la organizacion y la teoria general de los sistemas deben
proveer el instrumental mecesario para el analisis estructural y contextual.
La primera se ocupa de estudiar el funcionamiento y estructura de la organi-
zacion, y la segunda considera esencialmente las relaciones entre organiza-
cibén y contexto, la planeacion en si, y variables de tipo técnico y econémico.

). Los enfoques contingentes de la direccion vy lo que se llama gestion es-
tratégica {que a su vez reciben insumos de la teoria de las decisiones, |a ad-
ministracton, la teoria de la organizacién, etcétera), aportan elementos para
la formulacién de esquemas operativos, para el establecimiento de objetivos,
para el manejo de las empresas pUblicas v para la medicidn de resuitados.

2. Definicién de la Empresa Publica
Muchas de las definiciones de empresa plblica cominmente utilizadas son

18 Weber, Max. Economia y sociedad. Pigs. 173-180.
17 Carritlo Castro, Alejandro y Garcia Ramirez, Sergio. Las empresas pisblicas en México. Pags. 33-37.
18 Murphy, Thomas P. Contempory public administration. Pags. 180-192.
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someramente descriptivas v otras introducen criterios juridicos en exceso.
Las primeras no aportan claridad al concepto y su validez es muy limitada.
Las segundas constituyen un punto de partida necesario, aunque también
muy condicionado a circunstancias de tiempo y de lugar. Utilizadas cual-
quiera de ellas por si solas, conducen a ios problemas antes analizados.

B concepto general de empresa publica

Se podria proceder a citar innumerables definiciones de reconocidos auto-
res, pero creemos que |0 mas apropiado es presentar los resultados del tra-
bajo realizado en un evento internacional organizado por el International
Center for Public Enterprises in Developing Countries (ICPE) en 1980.
En lo esencial se exponen a continuacion las ideas alli expuestas.

Conceptualmente, el términc empresa publica comprende dos dimensio-
nes: lo pUblico y lo empresaric.t?

La dimensian publica del concepto de empresa publica alude fundamen-
talmente a su propiedad y control por parte de autoridades publicas: la pro-
piedad debe ser de por lo menos el 50 por ciento; el control implica espe-
cificamente el gjercicio de las funciones de direccidon superior par directivos
designados por las autoridades publicas propietarias v la responsabilidad
publica de las empresas pUblicas {ante autoridades de los diversos organismos
dei Estado); hay que agregar agul otro elemento: el del propdsite publico
de las empresas publicas, que deben responder al interés pablico (y a las po-
i(ticas publicas disefiadas para operarlas).

Por otra parte, la dimension empresarial de nuestro objeto de estudio se
puede caracterizar basicamente por la presencia de las siguientes condi-
ciones: que su campo de actividad sea de tipo mercantil {o de negocios),
tales como la construccion, manufactura, comercio, finanzas, mineria, servi-
cios, etcétera. Debe entenderse entonces que estan excluidas las siguientes
actividades, que no son de negocios: administracién publica, defensa na-
cional, actividades puramente regulatorias y promocionales, servicios sociales
y comunitarios, inciuyendo salud y educacidon, y organizaciones culturales
y de investigacion; la idea de excedente o rentabilidad seria esencial para
el concepto de empresa, que deberia orientarse a obtener (por lo menos un
minimo} un retorno sobre la inversion; que su produccion se cologue en el
mercade, obteniendo de los clientes o usuarios un ingresc con el cual se
mantendra basicamente la organizacion (y no con fondos publicos, aungue
aqui la existencia de subsidios puede complicar el panoramay).

Considerando los elementos expuestos, en la reunion que se citd anterior-

1e Expert group meeting on “Concept, definition and classification of public enterprises™. Report
ICPE. Pags. 6-14.
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mente se adoptd la siguiente definicidbn conceptual de empresa publica:?®
“Una empresa publica es una organizacién que es propiedad de autoridades
publicas {incluyendo autoridades centrales, estatales o municipales) en un
B0 por ciento © més; estd bajo control gerencial superior de las autoridades
publicas propietarias, incluyende ese control, entre otros, el derecho a de-
signar la direccion superior y a formular decisiones criticas de politica; es
estabiecida para el logro de un conjunto definido de propositos publicos,
que pueden ser de caracter multidimensional; es en consecuencia colocada
bajo un sistema de responsabilidad plblica; se ocupa de actividades de ca-
racter mercantil {o de negocios); implica las ideas basicas de inversian y deren-
dimiento, vy comerciatiza {(pone en el mercadc) sus productos en forma
de bignes y servicios’ !

Esta conceptualizacion puede sintetizarse en una definicion mas restrin-
gida, para propositos estadisticcs y de investigacion: una empresa plUblica
es una entidad organizacional productiva gue se ocupa de actividades de ca-
racter mercantil (0 de negocios) y comercializa {pene en el mercado) por lo
menos una parte de st produccion y que es propiedad publica en un B0 por
ciento o mas 22

La adecuacion al contexto mexicano

En una obra reciente de Sergio Garcia Ramirez, con reconocida autoridad
COMmaG jurista y como estudioso y actor en el tema, muestra cdmo la para-
estatalidad surge de las disposiciones constitucionales que refrendan y jus-
tifican 1a vocacion social del Estado mexicano, y como ella otorga sustan-
tividad juridica a la economia mixta. Todo ello se resume en: "Cuando la
nacidon reasume el dominio directo de algunos bienes, cuando interfiere el
curso normal, competitivo de ias unidades industriales o mercantiies, cuando
resuelve planes y programas de desarrolio, y por todo eso (. . .} hace apare-
cer una entidad a cargo de la administracion (. . .), establece e impulsa un
nuevo ambito juridico”™ ??

El autor citado proporciona asf una caracterizacion sustantiva de la empre-
sa publica en el contexto mexicano, pero se plantea también la necesidad de
una definicion juridica mas precisa y propone la siguiente: la empresa pu-
blica "“es una unidad de produccién de bienes, prestacion de servicios, que
poseen una contrapartida patrimonial directa, formada por decision inmedia-
ta del Estado, con recursos que éste o sus conductos paraestatales reciben,

2% En el caso de México. corresponderia a las empresas de participacion estatal mayoritaria (que se-
rian las empresas piblicas proptamente dichas), de acuerdo con lo establecido en la Ley Orgdnica
de ln Administracién Priblica Federal (Articvlo 46. DOF de 29 de diciembre de 1976).

21 ibid, Pags. 15 v 16.
22 Jbid. Pag. 19.
23 Garcia Ramirez, Sergio. Op. Cit, Pag. 69.
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y sujeta al cumplimiento forzoso y directo de los planes y program. gu
bernamentales y a un régimen especifico de control autoritario’.?*

Esta nocion de empresa plUblica comprende entonces, como elementos:
el interés publico, la unidad productiva, el patrimonio del Estado y el con-
trol por el mismo; todos ellos compatibles con los planteamientos'del aparta-
do anterior.

Ruiz Massieu complementa la caracteriza¢idn anterior con elementos
como la colocacidon de los bienes y servicios en el mercado (en lo que tam-
bién coincide con la definicion propuesta en el apartado anterior) y el status
de socio para el Estado o para un ente paraestatal. Este autor concluye —lue-
go de citar a otros dieciocho tratadistas— que '‘se trata de una entidad eco-
nomica personificada en la que e! Estado ha contribuido con capital por ra-
zones de interés publico, social o general’”.?®

Para ia actual administracion mexicana, las empresas publicas constituyen
un importante instrumento para el logro de los objetivos nacionales y un
apoyo directo a la politica economica y social que instrumenta el sector
publico. Su presencia en el aparato productivo y distributivo responde al
mandato constitucional que reserva al Estado la intervencion en sectores
estratégicos de la economia o bien el apoyo, complemento o promocion
de las demas actividades de! desarrollo nacional .®

3. Clasificacion de las Empresas Pablicas

Las definiciones del apartado anterior proveen solo una primera aproxima-
cion al fenomeno de la empresa publica, ya que no hacen diferencias en el
interior de un sector que es altamente heterogéneo por la naturaleza de las
organizaciones que lo componen y por la situacion en que cada una de ellas
se encuentra.

a. Matriz tipolégica de las émpresas publicas. Para clasificarlas, Jorge
Barenstein propone la matriz que se muestra en la figura 1, en la que, con
objeto de ejemplificar, se ubican algunas empresas del sector paraestatal
mexicano con base en el caracter dominante de sus actividades y misiones
—ya que 2stas suelen ser multiples— en la actualidad.

La ubicacion de las empresas publicas en la matriz no es univoca: algunas
abarcan mas de una columna. Las textiles y Conasupo, por ejemplo, consti-
tuyen en gran medida mecanismos de transferencia de subsidios {las prime-
ras en cuanto al factor de empleo vy la segunda por la distribucion de ali-
mentos), pero también concurren a un mercado donde hay otros actores
(privados); por ello, su ubicacién no s6lo es cuestion de definicion de es-
trategias, sino de la actividad de cada empresa publica.

24 Ipid. Pag. 73.

25 Ruiz Massieu, José F. La empresa piblica: un estudio de derecho administrativo sobre la experien-
cia mexicana. Pag. 30.

26 pian Nacional de Desarrollo. Pag. 176.
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Figura 1

MATRIZ TIPOLOGICA DE LAS EMPRESAS PUBLICAS
{Ubicacién de algunas empresas)?’

NATURALEZA INFRAESTRUCTURA {NDUSTRIA
ESTRATEGICA SOCIOECONOMICA TRANSFERENCIA SECTOR BASICA
Y SOCIAL COMPETITIVO Y
AREA DE SERVICIOS (2) (31 DE PUNTA
ACTIVIDAD TRADICIONALES 4
m
Diesel Sidermex
Industria (&) Nacional
Sosa Astilleros
Cordemex Texcoco Unidos
Bienes de
Texltiles Capital
Comercio (B} Conasupa
Comisién
Federal de
Electricidad Banrural
IServicios (C) Metro (STC)
Banca en
generai

Cada uno de los 12 casilleros de la matriz podria considerarse un tipo de
empresa publica, pero esto no seria lo correcto porque algunas de ellas no
son validas, como la C4, vy para otras podria ser dificil encontrar ejemplos
concretos y congruentes, como en Al; 1o que dejaria de todos modos nueve
o diez tipos de empresa publica; dados los objetivos ya definidos para una
tipologia, esa diversidad no siempre reflejaria diferencias significativas desde
los puntos de vista tedrico y practico.

Entonces, Barenstein propone usar la matriz como una primera clasifi-
cacion, pero no tomar sus casilleros como tipos, qué podrian resultar enga-
fiosamente precisos en un fendémeno que es complejo y muitidimensional.
El siguiente paso consiste entonces en identificar agregados que tengan un
mayor poder discriminador y gue por las caracteristicas del objeto resulta-
ran subconjuntos con limites imprecisos entre clases y con un reconoci-
miento expreso a las superposiciones. Con esto se definen los tipos | y 1138
de empresa publica que se muestran en la figura 2.

b. Identificacién de las empresas publicas tipos I y 11. La diferencia entre
estos dos tipos consiste en la intervencion directa del Estado en actividades
mas asociadas con los servicios pablicos tradicionales, por un lado vy, por el
otro, las relativamente nuevas actividades especificamente industriales v co-

27 Barenstein, Jorge. Op. Cit. Pig. 65.
8 Ibid,
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Figura 2

MATRIZ TIPOLOGICA DE LAS EMPRESAS PUBLICAS
{Identificacion de los subconjuntos [tipos} |y [1)®

NATURALEZA INFRAESTRUCTURA INDUSTRIA
ESTRATEGICA SOCICECONOMICA TRANSFERENCIA SECTOR BASICA
Y S0CIAL COMPETITIVOD Y
AREA DE SERVICIOS 12} (3} DE PUNTA
ACTIVIDAD TRADICIONALES (4}
1)
industria {A) ipo I}
Comercio  {B) %
ervicios (C) Tioo

merciales, que han recibido mucho menos atencion académica que las pri-
meras.

Utilizando el criterio anterior, puede hacerse notar que dentro de cada
subconjunto (figura 2) habria un nlcleo de casos tipicos y extremos, a
modo de tipos ideales weberianos: a) En el subconjunto del tipe | ge em-
presa publica, éste se encuentra en el casillero C1, con las entidades gue
prestan servicios tradicionales, por ejemplo, la Comision Federal de Electri-
cidad; b} En el subconjunto del tipo | de empresa plUblica se ubica el tigo
ideal en el casillero A3, con empresas industriales que actdan en un merca-
do relativamente competitive {u oligopolico}, como seria el caso de Dina
en e! campo gutomotriz.

Las caracter{sticas de la empresa pUbiica tipo | residen en que son enti-
dades que prestan los servicios publicos tradicionales {como los ferrocarri-
les, transporte urbano, energia, salud, etcétera), cuya actividad se orienta
a asegurar la reproduccion del sistema, proveyendo la infraestructura socio-
econOmica basica, y tiende a situarse ern condiciones monopdlicas. La em-
presa publica tipo |l se caracteriza por ser empresas industriales y comer-
ciales que se ubican en los campos relativamente nuevos de la intervencion
estatal directa en la economia, que se regirian por una \0gica mas producti-
va ¥ maximizadora que las primeras, y tienden a actuar en condiciones de
mercado mas competitivas.

Las empresas publicas del tipo | incluyen los monopoiios naturales y el
suministro de servicios indivisibles, es decir, las empresas publicas gue acep-
tan los autores neocldsicos; pero también la explotacidn de los recursos
naturales sobre los cuales el Estado retuvo {o recuperd mediante expropia-
ciones) su dominio originario. Todo ello -se enmarca en el cumptimiento
de las llamadas funciones generales del Estado. El subconjunto del tipo LI

*? Ibid. Pag. 66.

21



22

se aleja del tipo ideal al incluir actividades que emprende el Estado con fines
de desarroilo {cuya baja rentabilidad, altos requerimientcs de inversion vy
largo plazo de maduracion alejan a los capitales privados) y en areas de pun-
ta tecnologica (A4 de la figura 2}. La actividad estatal en esos sectores es-
tratégicos complementa la capacidad de manijobra del mismo en la econo-
mia, como es el caso de la rectoria del Estado mexicano.

Precisamente, dentro de este subconjunto de empresas publicas del tipo ||
se encuentran los astilleros paraestatales (Astilleros Unidos, S.A.) por ser
una industria de bienes de capital y punta tecnclogica en el desarrollo de
la construccidn, mantenimiento vy reparacion naval en nuestro pafs, cuya
baja rentabilidad y largos periodos de maduracion hicieron que fuese un ren-
glon gue no habia sido atendido adecuadamente por el sector privado,



