CAPITULC I

LA RACIONALIDAD DE LA EMPRESA PUBLICA, LOS GRANDES
OBJETIVOS

El fortalecimiento del Estado.

El aprovechamiento de bienes de propiedad pUblica,

El mejoramiento de la eficiencia administrativa.

La democratizacion de la Administracién Pblica y de |a Propiedad.

E! apoyo a la empresa privada.



1. ELFORTALECIMIENTO DEL ESTADO

Une de los objetivos del Estado mexicano configurado por la Revolucidn es su pro-
pio fortalecimiento, para asi regir la actividad econdmica y encauzarla hacia la rea-
lizacion del proyecto nacional, La fuerza de! Estado se manifiesta en la creciente de-
pendencia de los gobernados ante la importancia adguirida por la empresa estatal:
gran parte del producto nacional es generado por la Administracion Publica directa
o por sus empresas; un elevado porcentaje del comercio exterior corresponde a las
empresas plblicas; y es cada vez mayor el indice de la poblacién econdmicamente
activa ocupada por el Poder Administrativo. El gasto publico, tanto a través de la
Administracidon directa como de la indirecta, desencadena la actividad econémica de
los particulares.!

Adquisiciones de! sector pablico, dotacion de infraestructura, produccidn de
bienes y servicios, construccion de obras pliblicas y otorgamiento de financiamien-
tos, exenciones y subsidios estimulan la actividad particular. Todo retraso en el gas-
to 0 en la actividad publicos lesiona la inversion privada y por ende, |a actividad
econdmica,

E! sector privado depende de los apoyos que le proporciona el Estado a través
de precios y tarifas de promocién y subsidio y que, junto con otras medidas de esti-
mulo igualmente poderosas —como la proteccidn arancelaria—, permiten a la empre-
sa privada aprovechar el mercado cautivo y mantener su tasa de beneficio. Desde un
punto de vista marxista, Alonso Aguilar Monteverde sostiene que las empresas pd-
blicas trasladan sus beneficios a las empresas privadas que son afectadas por la ten-
dencia descendente de 1a tasa de ganancias que caracteriza al capitalismo. Mediante
el apoyo del Estado, disminuye el riesgo de que los inversionistas privados exporten
su capital a mercados que ofrezcan mayor rentabilidad o los encaucen hacia inver-
siones antisociales.?

En la economia mixta, el Estado estimula a la empresa privada, gue es quien ge-
nera la mayorfa dei preducto y del empleo, y quien aporta la mayor proporcién de
la inversidn, El Estado asume asi “la garantia social de 'as condiciones generales
del proceso de estructuracion y reproduccion del neocapitalismo tardio y depen-
diente, sobre todo a través de sus funciones de organizacion colectiva v politica so-
cioecondmica™ 3

Es a través de sus empresas que el Estado conduce a los inversionistas hacia las
metas por &l sefialadas.

La federalizacion tributaria vy la magnitud financiera dei sector plblico federal
debilitan 'a autonomia de los poderes estatales y municipales. La estrechez financie-
ra local en ocasiones ha hecho que en ciudades y entidades federativas las empresas
publicas tengan un poder incomodo para las autoridades !ocales: Petrdleos Mexica-
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nos en Veracruz, Campeche y Tabasco; Tabamex, en Navarit; Cordemex, en Yuca-
tan. Las Juntas Federales de Mejoras Materiales han ejercido influjo poderoso en las
autoridades municipales de casi medio centenar de ciudades portuarias y fronterizas.

E} Estado cuenta con diversos instrumentos institucionales para guiar a los gru-
pos sociales. Entre los més representativos se puede mencionar a la Compariia Na-
cional de Subsistencias Populares, a la banca rural y a los organismos que controlan
la produccion o comercializacion agropecuarias {Instituto Mexicano del Café, Taba-
mex, empresas forestales, Comision Nacional de la Industria Azucarera). Las empre-
sas pablicas tienen asignadas funciones omnicomprensivas que provocan que grupos
sociales importantes dependan virtualmente de ellas: adquirir 1a produccion; fijar
precios de garantia; comercializar; exportar; sefialar cuotas de produccion; finan-
ciar; asegurar; asesorar, organizar; almacenar.

Michel Gutelman ha estudiado la manera en la que las empresas paraestatales
que actlan en el campo han sido manejadas por el Estado para impulsar un esquema
de desarrollo especifico y para vincular a los grupos campesinos a ese esquema,”

A diferencia de los campesinos, los trabajadores urbanos organizados han logra-
do consolidar un margen de maniobra més amplio gracias a la solidez de sus institu-
ciones y al talento politico y habilidad pragmatica de su dirigencia. El movimiento
obrero urbano ha podido celebrar con el Estado un pacto de apoyo reciproco, que
le permite desempefiar un rol relativamente independiente. Los trabajadores urbanos
—sobre todo, los industriales— estan ligados ail Estado a través de! Partido Revolu-
cionario Institucional, del cual forman uno de los tres sectores de afiliacion.

Los empleados de la Administracién Piblica directa e indirecta constituyen una
de tas mayores y mas poderosas fuentes de legitimidad vy estabilidad para el Estado
y con ellos ha podido éste establecer vinculos estrechos y prolongados de colabora-
cion. Fue el Presidente Cardenas quien para dispersar la fuerza obrera impidié que
los burocratas se ligaran a las organizaciones sindicales y quien impulsd 1a Federa-
cién de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado.® Hoy, cerca de 2 millones
de trabajadores de la Administracién® estan afiliados a esa Federacion o a sindicatos
nacionates que no forman parte de ninguna de las grandes centrales obreras.’

E! poder econdmico y social del Estado se ejerce en proporcién creciente a
través de empresas publicas que atienden tanto los requerimientos de la sociedad ci-
vil ¥ de 1a economia en su conjunto como de grupas sociales especificos. Si las em-
presas son vehiculos del poder estatal,al mismo tiempo son fuente de ese poder.

El Estado, abastecido con una organizacién vasta, rica y ubicua, puede raciona-
lizar y ordenar la economia, conducir a la sociedad civil, arbitrar y resolver la con-
flictiva social, garantizar su independencia, someter a los grupos de gobernados e
imponer un proyecto nacional.

2. EL APROVECHAMIENTO DE BIENES DE PROPIEDAD PUBLICA

La preceptiva revolucionaria rectifica al porfiriato y reivindica para {a Nacion la pro-
piedad del suelo y del subsuelo. El porfiriato, para dar impulso a la inversibn extran-
jera v favorecer a la burguesia nacional, dictd una legislacion de ruptura con los
ordenamientos coloniales que sustrajo del dominio estatal las principales fuentes de
riqueza natural. El articulo 27 de {a Constitucion de Querétaro rescata y da pleno
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sentido al dominio originaric y eminente de la Nacidn y configura a la propiedad
privada con funcion social, de caracter derivada y como creacion estatal.®

Con el nuevo precepto constitucional se amplia generosamente la propiedad
publica y el Estado aparece como responsable de la explotacion y aprovechamiento
de los bienes que estan en su dominio. En ese articulo se encuentra el fundamento
normativo de mas alto rango de la nacionalizacion, institucion juridica que le per-
mite al Estado por razones de orden superior tomar para si una propiedad privada
mediante una decision soberana y en beneficio de la Nacion.?

El ensanchamiento de la propiedad plblica vy 1a nacionalizacion de actividades
econdmicas y empresas situadas en el sector privado, han dado origen en México a
empresas plblicas de gran importancia; especificamente cuando los bienes naciona-
lizados no pueden ser objeto ni de contrato ni de concesion, es el Estado el Gnico
que puede, por si mismo o a través de sus empresas, explotarlos. La complejidad
técnica o las condiciones del mercado, propician frecuentemente la creacion de em-
presas publicas con un vasto margen de autonomia para garantizar su eficacia. Tal es
el caso de Petrdleos Mexicanos, en materia de hidrocarburos; de Uramex, en cuanto
a minerales radiactivos o de la Comisién Federal de Electricidad, en todo lo que
concierne al servicio piblico eléctrico. En estos casos, no se pueden otorgar conce-
siones ni celebrar contratos con empresas privadas, sino que se tienen que explotar
estas actividades por el sector publico mismo.

En materia minera, si bien el Ejecutivo puede otorgar concesiones de explora-
cion, explotacidon o beneficio, con base en el articulo 27 constitucional, la legis-
lacién ordinaria'® establece la posibilidad de que esas actividades se realicen por el
Consejo de Recursos Minerales y la Comisidon de Fomento Minero {ambos organis-
mos descentralizados} o por empresas de participacion estatal mayoritaria o mino-
ritaria.

E| ejercicio de la facultad expropiatoria también ha favorecido la aparicion de
erpresas plblicas, si se entiende por ela el “medio por e cual el Estado impone a
un particular 1a cesion de su propiedad cuando existe una causa de utilidad pibli-
ca, mediante ciertos requisitos, de los cuales el principal es la compensacion gue al
particular se le otorga por la privacion de esa propiedad”.!! Como bien sefala
Eduardo Novoa, es posible nacionalizar una actividad o una empresa por actos de
distinta naturaleza juridica con idéntico resultado.!? El Estado puede optar por una
simple operacion mercantil de adquisicidn de acciones, por la via expropiatoria, que
tiene un efecto social mas traumatico, o bien puede emitir un acto de nacionaliza-
cidn en sentido estricto.

La Ley respectiva'® contempla las diferentes causas de utilidad piblica que jus-
tifican actos expropiatorios que, a su vez, podrian dar origen al establecimiento de
empresas paraestatales que se encargaran de los bienes expropiados o a la publici-
zacién de una empresa privada ya existente. Entre las causas mds ligadas al objeto
dc este trabajo, cabe mencionar las siguientes: “‘el establecimiento, explotacién o
conservacion de un servicio plblico: el abastecimiento de las ciudades o centros de
poblacion, de viveres o de otros articulos de consumo necesario: la equitativa dis-
tribucidn de la riqueza acaparada o monopolizada con ventaja exclusiva de una o
varias personas y con perjuicio de |la colectividad en general, o de una clase en par-
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ticular vy la creacion, el fomento o conservacion de una empresa para beneficio de la
colectividad*’,1*

A través de sendos actos expropiatorios se nacionalizaron empresas petroleras
en 1938'° y los Ferrocarriles Nacionales de México en 1937 que como se trataba
de una empresa de participacion estatal mayoritaria, solo se le expropiaron las ac-
ciones que estaban en manos de particulares.’®

A pesar de esos dos importantes casos historicos, et Estado ha preferido utili-
zar otras vias para nacionalizar actividades o empresas. Tratandose de las activida-
des petroquimica y eléctrica un reglamento de la ley reglamentaria del articulo 27
Constitucional en materia del petréleo'” v una reforma a dicho articulo, respectiva-
mente,'® dieron pie a la nacionalizacién. En el ordenamiento mencionado en pri-
mer término, se consigna la posibilidad de que se formen empresas pOblicas pues
“corresponde a la nacién, por conducto de Petrbleos Mexicanos o de organismios o
empresas subsidiarias de dicha institucién o asociadas a la misma, creados por el Es-
tado, en los que no podran tener participacion de ninguna especie los particulares,
fa elaboracidén de los productos que sean susceptibles de servir como materias pri-
mas industriales basicas. . .”"*°

Es claro entonces que la exclusividad del Estado sobre ¢l petrbieo, la petrogui-
mica basica, los minerales radioactivos, la electricidad y los ferrocarriles exigieron
la expansién de la organizacidén paraestatal.

3. EL MEJORAMIENTO DE LA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA

Uno de los objetivos de la organizaciébn administrativa, sea pGblica o privada, es
actuar eficiente y eficazmente para obtener los mayores resultados con el menor
uso de recursos posible y resalver cada vez mejor la cuestion a la que esta abocada,2®
En ese respecto las organizaciones pablicas y privadas no difieren significativamen-
te. En lo que suelen discrepar es en la manera como evalan y miden la eficiencia y
fa eficacia; mientras las organizaciones privadas fo hacen con criterios de rentabili-
dad financiera microecondmica, las organizaciones piblicas se orientan por criterios
de rentabitidad social macroeconémica,

Las empresas plblicas se establecen precisamente con el proposito de dotar a
una actividad del Estado con la organizacidén administrativa mas afin a su naturale-
za, a las condiciones del mercado, a la manera en que capturard su capital, al tipe de
recursos humanos con gque contard y a la clase de eficiencia que se espera alcance.

Sin desconocer los antecedentes administrativos y como ya se ha postutado, las
empresas pliblicas son un fendmeno caracteristico de Ja Revolucion. Es a partir de
ella que se prevé una organizacidbn administrativa especifica que no tiene hilo con-
ductor en la evolucién constitucional y administrativa mexicana: los departamentos
administrativos. La Constitucion de 1917 permite establecer departamentos admi-
nistrativos capaces de tener a su cargo la prestacion de servicios plblicos de caracter
técnico y excluidos del mundo politico. Asi, los Constituyentes de Querétaro pen-
saron que telégrafos, correos, salubridad y educacion, entre otros servicios, serfan
prestados por departamentos administrativos, en tanto que las secretarias de Estado
se avocarian a los asuntos politicos administrativos.
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De esta manera, el Estado ha organizado empresas, desconcentradas o no, den-
tro de la Administracion centralizada (empresas departamentales), asi como empre-
sas que forman parte de la Administracion paraestatal, con personalidad juridica e
inscritas en una formula de descentralizacion, o sea sustraidas a los poderes jerar-
quicos de la centralizacion administrativa,

La empresa pablica puede crearse con autonomia, para que una funcidén o un
servicio se presten con mavyor eficiencia. 51 se requiere un amplio margen autonoé-
mico, serd aconsejable dotar a la empresa de poderes descentralizados vy revestirla
de patrimonio y personalidad juridica propios. Si por el contrario, su eficiencia no
exige que se cuente con esos elementos, podra ubicarsele en la Administracién cen-
tralizada y sujetarla a la relacion jerarquica.

Una empresa estatal que deba actuar en un mercado muy competitivo, ocurrir
con empresas eficientes, enfrentarse a violentos cambios de demanda y precio, adap-
tarse a dinamicas innovaciones tecnologicas y resolver problemas de escasez de insu-
mos, requerira fiexibilidad y capacidad de decision propia. Mientras que los mono-
polios estatales que se desempefan en mercados estables, predecibles y rutinarios
podran manejarse, sin desmedro de la eficiencia, con mayor rigidez.

En el primer caso, los imperativos de la eficiencia pueden aproximar a la empre-
sa estatal a los patrones administrativos de la empresa privada, como no podria ha-
cerse si se tratara de una empresa departamental, La gerencia puede encargarse a un
empresario privado, mas que a un funcionario publico, sin deterioro de la imagen
de! Estado y aprovechar asi el talento gerencial de los particulares, que en algunos
casos no desean reclutarse en las filas de la alta burocracia. Igualmente, se podran
configurar recursos humanos especializados, que miren con recelo la inestabilidad
de la Administracién centralizada v, sobre todo, su régimen labaral restringido,?!
Es mas facil definir una politica de remuneracion propia, acorde con las condiciones
del mercado de trabajo, gue en la Administracion centralizada ya que ésta se enfren-
ta a la centralizacion sindical, a la rigidez de salarios y al control presupuestal,

El estatuto laboral de las empresas privadas es un aliciente para establecer una
empresa paraestatal. Precisamente por la posibilidad de aplicar el Apartado A"
resulta mas (til al Estado crear una empresa pUblica descentralizada que establecer
una departamental, porque en la primera se contard con mayor flexibilidad para
estructurar un régimen laboral acorde con las condiciones del mercado de trabajo.
Uno de los principales atractivos del Apartado "*A” es la posibilidad de que los tra-
bajadores participen de las utilidades que genere la empresa.

También es un estimulo para el trabajador formar parte de un sindicato que a
su vez puede incorporarse a una central, porque elio le dota con una mayor capaci-
dad negociadora que puede traducirse en el mejoramiente permanente de sus con-
diciones de trabajo.

Mediante 1a celebracion y revision de los contratos colectivos de trabajo los tra-
bajadores pueden llegar a pactar con la empresa que ésta permita la injerencia obre-
ra en la toma de ciertas decisiones o en la obtencién de determinada informacion
que les habilite, si no a participar, por lo menos a influir en su administracion. En
este sentido pueden mencionarse como casos recientes a URAMEX vy al Instituto
Nacional de Investigaciones Nucleares: “ha sido posible firmar y depositar en la
Junta Federal de Conciliacidn y Arbitraje los Contratos Colectivos del Sindicato
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Unico de Trabajadores de la Industria Nuclear con las empresas Uranio Mexicano e
Instituto Nacional de Investigaciones Nucleares, que absorben at personal del anti-
guo INEN",

“Ademas de los aspectos administrativos, econdomicos y sociales de los contra-
tos, hay en eilos clasulas que propician un manejo honestc y una orientacion sana
de estas empresas.’”

"El Sindicato tiene derecho de pedir y obtener toda la informacion que requie-
ra sobre los criterios técnicos y los estados econdomicos y financieros de las empre-
sas, y sobre las obras que se vayan a realizar. El Sindicato tiene derecho a opinar al
respecto y si las empresas no atienden las opiniones del Sindicato, deben fundamen-
tar sus razones oficiaimente y por escrito.”

Los contratos colectivos se aplican a todas las instalaciones actuales o futuras
de fas empresas, o de las que eventualmente sean formadas como subsidiarias de las
mismas. Solo se contratara a terceros cuando 1a empresa en cuestion no pueda hacer
un trabajo directamente, y el Sindicato tendra derecho a prioridad en la contrata
¢ion de personal.

Ning(n funcionario, empleado o trabajador de las empresas podra ser contra-
tista ni proveedor de las mismas, por si 0 por interpbsita.2? Con ese contrato colec-
tivo el movimiento obrero ha superado sus limitaciones tradicionales de instrumen-
to de promocion salarial o de mejores condiciones de trabajo vy ahora se ha utiliza-
do para cuidar e impulsar la eficiencia de la empresa y para vigilar que bienes del
dominio directo de la Nacion se exploten y aprovechen en beneficio del pafls.

Cuando el convenio se constituye en contrato-ley, —en un pacte entre uno o
varios sindicatos y varias empresas—, "cen objeto de establecer las condiciones se-
gin las cuales debe prestarse el trabajo en una rama determinada de ta industria, y
declarado obligatorio en una a varias entidades federativas, en una o varias zonas
economicas que abarquen una o mas de dichas entidades, o en todo el territorio na-
cional” 2 Las organizaciones obreras estin en mejores posibilidades de elevar su
remuneracion y ain de dejar sentir su influencia en la gestion de la empresa. Inciu-
sive la evolucion convencional podria llegar a desembocar en el establecimiento de
esquemas de congestion,

La participacion de los trabajadores en las utilidades de las empresas piblicas
regidas por el Apartado A’ Jos induce a interesarse en el resultado del proceso eco-
némico y administrativo de éstas. Como lo ha establecido brillantemente el maestro
Mario de laCueva, el acceso de los trabajadores a las utilidades es "‘un derecho del
qQue a su vez se infiere que la empresa no es mas un feudo del empresario, sino una
participacion de dos factores, ciertamente distintos y con intereses opuestos, pero
dos factores que por concurrir como elementos igualmente indispensables, tienen et
derecho de compartir los beneficios de la actividad conjunta”.

L.a participacion de los trabajadores en |as utilidades permite que tengan acceso
a informacion sobre la situacidn financiera de las empresas, de modo que puedan
conocer el monto de las utilidades repartibles, pero no implica, como aclara la Cons-
titucion, que tengan facultad de intervenir en su direccion o proceso administra-
tivo.
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Las utilidades que se generen en las empresas —remanentes se les denomina en
algunos ordenamientos— se deben repartir entre los trabajadores sea cual fuere su
objeto.

Debe precisarse que existen empresas paraestatales reguladas por el Apartado
“B'" en las que estd prevista la posibilidad de que se obtengan utilidades y en ias
que, consecuentemente, seria aconsejable repartirlas entre los empleados. Por gjem-
plo, en el Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vi-
vienda Popular, organismeo descentralizado creado mediante Ley del Congreso de la
Uniodn, ® se admite obtenerlas.

El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabaja\dores,28 aln
cuando esta regido por el Apartado A", reconoce igualmente la posibilidad de que
se obtengan “remanentes’’, pero expresamente se indica que no estara sujeto a las
normas que regulan la participacion en las utilidades de las empresas. 29

En los términos del articulo 126 de la Ley Federal del Trabajo y del articu-
lo 1o, fraccion XVI(I-2G, de la Ley de Ingresos para 1979, se concluye que los or-
ganismos descentralizados pueden obtener utilidades. Con el mismo proposito debe
establecerse que los organismos descentralizados de caracter cultural puedan obte-
nerlas puesto que no hay ningln precepto que genéricamente los obligue a igualar
sUs ingresos CON sus egresos.

En el caso de las instituciones descentralizadas asistenciales sf es claro que no es
posible que obtengan utilidades porque la asistencia es una actividad a través de la
cual se presta un servicio o se dota un bien gratuitamente o mediante el pago de un
precio simbolico o totalmente desproporcionado respecto del costo de produccién
o del valor de mercado. Tampoco se tendran utilidades si los ingresos exceden a los
egresos en el caso de que esas entradas sean subsidios o donativos.

La autonomia microecondémica de la empresa le permite competir con los par-
ticulares, formar sus recursos humanos y dotarles de un espiritu de lealtad a la mis-
ma que |los mueva a hacer carrera en 1a organizacion, Se ha pretendido que en las
empresas pOblicas se logre una tasa de sobrevivencia burocratica mas alta que en la
Administracion directa, que es fuertemente afectada por las renovaciones del Eje-
cutivo.

Como arriba se ha expuesto, la obtencién de altos niveles de eficiencia para-
estatal dependen de la ferma juridica con que el Estado haya decidido dotar a las
empresas pUblicas. Debe haber una racionalidad en el uso de la estructuracion juri-
dica de manera que haya coincidencia entre el tipo legal y la naturaleza y objeti-
vos de la empresa. Si en su funcionamiento ésta va a utilizar exclusivamente méto-
dos de derecho privade —actos de coordinacidon— necesariamente habra gue echar
mang de las figuras iusprivatistas, Lo mismo que si existe el propdsito de incorporar
a inversionistas particulares, de obtener utilidades, de acogerse al Apartade “A” o
de operar en el mercado,

Por el contrario, si la finalidad es el establecimiento de una empresa que actue
con métodos de derecho plblico —inclusive dictando actos por via de imperio— en
la que no habri cabida para el inversionista privado ¥ en la que el objeto es de in-
terés publico, es claro que habra que usar formas de derecho pdblico (organismo
descentralizado).
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A su vez la sefeccidn de la forma privada o social idénea debera basarse en los
objetivos especificos de la empresa, Asi, si se busca incorporar a los trabajadores a
tos medios de produccion se podra utilizar a la sociedad andnima o a la cooperati-
va. En el caso de que la empresa deba tener un margen autondémico reducido, can-
vendra estructurarla como fideicomiso plblico para que su gestion sea responsabili-
dad de la institucion fiduciaria. Las formas juridicas son instrumentos que coadyu-
van a la obtencion de ios objetivos de la empresa si se miran con claridad sus venta-
jas y limitaciones.

Por otra parte, en las empresas paraestatales es concebible que el concepto efi-
ciencia se aproxime mas al criterio privado y que las normas financieras microeco-
nbmicas se observen en mayor medida. Asi las utilidades que se obtengan pueden
reinvertirse para autofinanciar —sin uiteriores asignaciones fiscales— los planes de
expansion y crecimiento. Miguel de la Madrid, publicista mexicano, refiriéndose a la
problematica financiera de las entidades paraestatales, ha definido que “’la genera-
cién interna de recursos, deberia constituir la principal fuente del financiamiento
operativo y de inversion”.>® En el marco de la economia mixta la politica de utili-
dades debe determinarse tomando en cuenta tanto el provecho propio como la ne-
cesidad de no incurrir en practicas de competencia desleal,

La posibilidad de que el Estado administre empresas con criterios de rentabi-
lidad financiera debe manejarse con cuidado a fin de gue no se desemboque en la
configuracién de un estanco.?

Sin duda uno de los criterios financieros basicos es que generen utilidades y con
ellas financien su desarrollo o promuevan otras empresas estatales.

El Estado puede contar con empresas ptblicas para que actien como holdings
de otras empresas industriales © comerciales con el propoésito de racionalizar su ma-
nejo, de modo que la Administracion centralizada encauce sus relaciones a través
de esas empresas dominatrices.>? El establecimiento de holdings que fortalecen el
control que ejerce el Gobierno Federal, ha prosperado en las industrias azucarera,
minera, siderurgica y cinematografica. Asi, en el instrumento de creacion de la Co-
mision Nacional de la Industria Azucarera, se prevé que ésta proceder4 a “‘establecer
un organismo para la administracién y manejo de los ingenios propiedad del sector
publico o administrados por éste, de conformidad con la politica general que la pro-
pia Comisidn formule'.??

Una modalidad frecuente del holdings es la institucibn nacional de crédito, por-
que ademas de que su objetivo fundamental es promover empresas en una deter-
minada rama de actividad econdémica, estd legalmente autorizada a invertir sus re-
servas en acciones de otras empresas, A veces se utiliza el fideicomiso de adminis-
tracion e inversion, cuando el patrimonio fideicomitido esta constituido por accio-
nes O participaciones de otras empresas. lgualmente, los holdings pueden ser orga-
nismos descentralizados o sociedades mercantiles,

En todo caso, la Ley Orgéanica ha dado lugar a que las secretarias de Estado vy
departamentos administrativos se conviertan en verdaderos holdings sectoriales, que
planean, coordinan y evallan a las empresas paraestatales.’® Los funcionarios de
esas dependencias ejercen las facultades politico-corporativas que se desprenden
de la titularidad de las acciones y partes sociales del Estado, Para llevar mas adelante
la consecucidn de los objetivos que persigue esa sectorizacion, las dependencias
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tienen la posibilidad de contar con el auxilio de empresas dominatrices subsectoria-
les, estableciéndose entonces diversos niveles jerarquicos de control.

Por otra parte, las empresas pablicas holdings son un instrumento eficaz para
la planeacion de ramas econdmicas estatizadas o cuasiestatizadas.

Algunas veces el Estado ha preferido la creacion de nuevas empresas pablicas en
lugar de reformar alguna empresa ya existente por la complejidad gue implica el
proceso de depuracion de las organizaciones administrativas. En este caso, se esta-
blece una nueva empresa y al mismo tiempo se inicia el procedimiento encaminado
a liquidar Ja anterior o a fusionarla con la entidad de reciente creacion. A la Secre-
taria de Programacion y Presupuesto compete someter al Presidente de 1a Repuabli-
ca, previa consulta o propuesta del Coordinador de sector correspondiente, “la ini-
ciativa para fusionar o disolver y liquidar las entidades. .., que no cumplan sus
fines v objeto social, o cuyo funcionamiento no sea ya conveniente desde el punto
de vista de la economfia nacional o del interés pablico’ .3’

Por ejemplo, con el Banco Nacional Agropecuario creado en 1965%¢ en vez de
reformar o liquidar a los Bancos Ejidal y Agrario, se optod por establecer una nueva
institucidon de crédito especializada que no heredara la cartera de la ineficiente ban-
ca nhacional y cerca de un decenio después desaparecio esa institucion y se establecio
el Banco Nacional de Crédito Rural, S.A., al que se fusionaron los Bancos de Cré-
dito Ejidal y de Crédito Agricola.?’

lgual procedimiento ha seguido el Estado cuando ha resuelto asignar recur-
sos de cierta cuantia al fomento de determinadas actividades como son la exporta-
cion de manufacturas, el equipamiento industrial, la descentralizacion industrial, el
refaccipnamiento a la peguefia y mediana industria: en lugar de encargar esas tareas
especificas a empresas en operacidn, cuya escala o situacidon financiera y adminis-
trativa no lo hacian recomendable, se ha procedido a crear fideicomisos financie-
ros, % en los que la gestidn recae en fiduciarias experimentadas. La férmula fidu-
ciaria permite entonces que se tomen acciones inmediatas sin que sea menester
esperar a que concluyan largos procesos de reforma o de liquidacion de empresas
ineficientes.

Las empresas pablicas se han visualizado también como mecanismos institucio-
nales que, por tener objetos mas especializados y grupos de destinatarios mas locali-
zados, pueden aplicar subsidios fiscales con mayor margen de eficiencia que si lo
hicieran las dependencia de la Administracion Pablica centralizada directamente. De
esta manera, a menudoc por via de disminuir los precios de los satisfactores que pro-
porcionan o de elevar los precios de los bienes que adquieren, empresas como la
Compafiia Nacional de Subsistencias Populares o ia Comision Nacional de la Indus-
tria Azucarera, aplican subsidios fiscales, mejorando la distribucion del ingreso.

Esta funcion de las empresas paraestatales tiene la mayor trascendencia si se
considera que actdan como correctivos de la inequitativa distribucién del ingreso y
gue si ésta no se configura mas simétricamente el Estado, a través de transferencias,
debe elevar ta capacidad adquisitiva de los grupos sociales.
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4, LA DEMOCRATIZACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA Y DE LA PROPIEDAD

Durante ia Administracion del General Lazaro Cardenas la incorporacion de los
trabajadores a la propiedad de los medios de produccion se convierte en uno de los
objetivos principales de la empresa pQblica. Para lograrlo, se eché mano de dos fér-
mulas fundamentales: el impulso a las cooperativas y ejidos y el apoyo financiero
del Banco Obrerc de Fomento Industrial a la creacion de empresas sociales. Al mis-
mo tiempo, se encargd a 1os trabajadores la gestion de algunas empresas estatales,
como fueron los Talleres Graficos de la Nacidn, que dependian del Departamento
Auténomo de Prensa, el Ingenio Emiliano Zapata y la Cooperativa de Obreros de
Vestuario v Equipo. A la expropiacidon de las acciones de Ferrocarriles Nacionales
siguid su entrega a los trabajadores ferrocarrileros dentro de un esquema de auto-
administracion obrera,

Una parte considerable del déficit cardenista tuvo el propdsito de desatar el
nudo ciego de la insuficiencia financiera, con el fin de reducir la beligerancia del sis-
tema salarial y de ampliar la propiedad social. Para contar con un mecanismo de
movilizacién, canalizacidn y aplicacién de recursos, mediante senda ley, se estabie-
¢i6 en 1937 el Banco Obrero de Fomento Industrial, cuyo objetivo principal era
impulsar las cooperativas de participacion estatal y la entrega de unidades de pro-
duccidn a los trabajadores.?® Esta institucién de crédito tuvo una vida efimera pues
fue liquidada cuando el Estado resolvid apoyar mas vigorosamente a fa Nacional
Financiera, S.A. vy separar !a industrializacion de la propiedad social de los medios
de produccién.

En esalinea, el Estado confidé en la Ley Genera! de Sociedades Cooperativas de
1938, para “procurar. . . que todo individuo de la Repiblica pueda ejercitar su dere-
cho al trabajo’” *® Si bien la institucién cooperativa se incorpora formalmente al
derecho mexicano al incluirsele en el Coédigo de Comercio en 1889 los defectos
en que incurrieron jos ordenamientos secundarios vy la ineficacia estatal, ocasiona-
ron que para finales de los treinta los resultados fueran minimos. Por lo que el
Gobierno llevd adelante ¢l propdsito del “Plan Sexenal 1934-19840", que atribuia al
cooperativismo un papel destacado en la edificacion de la nueva sociedad.

En la Ley cardenista®! se configura un mecanismo financiero, se establece una
vigilancia administrativa mas severa y se da mayor fundamento normativo a la crea-
cibn de empresas pablicas de caracter cooperativo.

Sin embargo, al paso del tiempo y aln cuando esta previsto legalmente que se
establezcan cooperativas en las ramas minera, pesquera, de transporte y de radiodi-
fusidn, con participacién patrimonial y administrativa del Estado, los resultados han
sido reducidos.

Inclusive, las Juntas Federales de Mejoras Materiales,*? que en un momento
dado tuvieron la encomienda de crear empresas en cuya adquisicion tuvieran prefe-
rencia los trabajadores, han corrido con igual suerte. Ante lo cual se han visualizado
nuevas férmulas juridicas, como las sociedades de solidaridad social.4?

En el ’Plan Basico de Gobierno 1976-1982" del Partido Revolucionario insti-
tucional se sefialé la importancia de la empresa piblica como herramienta de demo-
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cratizacidon de la propiedad: "’Es necesaria ia asociacion del Estado con las formas
sociales de produccién, o sea, ejidatarios, comuneros, cooperativistas, etc.. .,
tal como ha ocurrido con el sector privado. Si el Estado se asocia con empresas me-
xicanas y extranjeras, con mayor razon deberd hacerlo con campesinos, silviculto-
res, pescadores y peguefios mineros. Asi podra crearse, en realidad, la empresa so-
cial mixta, estatal-social, que daré lugar a un nuevo tipo de empresa, junto a la pura-
mente estatal, la privada y la mixta, vy ia privada estatal: la empresa social-estatal. La
asociacién con mexicanos que viven de actividades primarias se traducira en una ga-
rantia para el uso racional y eficiente de los recursos naturales del pais™.**

Pero escapo a los que formularon ese plan gue ya existen los mecanismos juri-
dicos para que los trabajadores asalariados accedan, como pequefios inversionistas,
a la propiedad accionaria de, la empresa piblica, de modo que se transforme en
“empresa social-estatal’. Para ello es necesario que salgan esos papeles a oferta pa-
blica. En ese caso, como la operacion financiera de la gran mayoria de las empresas
plblicas no arroja utilidades suficientes para reinvertir y al mismo tiempo repartir
dividendos atractivos, seria recomendable gue las acciones de los trabajadores fue-
ran preferentes a fin de gue aseguraran a sus tenedores un rendimiento razonable*®

Una medida de estimulo a la adquisicidn obrera de acciones seria que su di-
fusion estuviera ligada a formulas de fondos de ahorro, de inversién automatica de
la participacion en las utilidades v de trato fiscal promocional.

Sin embargo, no debe perderse de vista que las empresas se han negado a colo-
car acciones entre sus trabajadores, por temor a que intervengan en el proceso ad-
ministrativo o que pueda ser un paso para implantar esquemas de congestion.*®

Por otra parte, las empresas publicas han sido concebidas por el Estado para dar
acceso a grupos importantes de administrados, fundamentalmente a 1os usuarios y
adquirentes de sus bienes y servicios, en un intento de democratizar la Administra-
cién Poblica y de flexibilizar el poder estatal. El crecimiento del Estado, su inter-
vencidn creciente en la economia, 1a publicizacion de la actividad de los adminis-
trados, la importancia del gasto estatal, la magnitud que ha alcanzado el personal
publico vy la vastedad y complejidad de su organizacidn, han obligado a que la re-
forma administrativa sea un esfuerzo por democratizar el manejo del aparato admi-
nistrativo y hacerlo mas eficiente,

En México, el cardcter hegemdnico de la institucidén presidencial” ' no es ajeno
a la llamada dictadura de las burocracias, que es una de las més graves manifestacio-
nes de la patologia de las organizaciones politicas contemporaneas, socialistas o ca-
pitalistas. Octavio Paz, en un espléndido ensayo, ha dicho en torno a este fenomeno
que “los liberales crefan que, gracias al desarrallo de la libre empresa, floreceria la
sociedad civil y, simultaneamente, la funcion del Estado se reduciria a la de simple
supervisor de la evolucidn espontanea de la humanidad. Los marxistas, con mayor
optimismo, pensaban que el siglo de la aparicion del socialismo seria también el
de la desaparicidn del Estado. Esperanzas y profecias evaporadas: el Estado del
siglo XX se ha revelado como una fuerza mas poderosa que la de los antiguos impe-
rios y como un amo mas terrible. .. el Estado Moderno es una maguina pero es
una maquina que se reproduce sin cesar” 48

Uno de los rostros de esa maquina autoreproductora es la empresa publica. Si
el Estado crecientemente acumula poder y se desdobla en centenares de empresas,

|47
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la democratizacidon de su gestidn es una de las vias de rescate de la sociedad civil
mas promisorias.

La evolucién registrada por el derecho burocratico ain nc ha desembocado en
la implantacion de una verdadera carrera civil, que libere al empleado pablico de ia
tirania del superior, Como las normas de tutela burocratica han excluido a los tra-
bajadores de confianza, para la designacion del personal directivo hay un margen ex-
cesivamente amplio y se obedecen fundamentalmente criterios de patronazgo poti-
tico y partidario. Ilgualmente, con una recurrencia perniciosa, la alta gerencia de las
entidades paraestatales es abatida por los requerimientos poiiticos que hacen nece-
saria su rotacion masiva aun cuando se trata de empresas reguiadas por el Apar-
tado A",

En un marco de hegemonia det Ejecutivo Federal y de influjo partidario, es
importante que las empresas plblicas se conviertan en espacios democraticos en los
que los representantes estatales y ios mandatarios de grupos de administrados nego-
cien las decisiones y actden técnicamente y con imparcialidad politica. Las empre-
sas piblicas, liberadas del control jerarquico del Estado, separados sus empleados de
{a gran organizacion sindical que agrupa a los burdcratas de la Administracion cen-
tralizada, responsables de su gestion ante los accionistas no estatales y codirigidas
por representantes de los grupos sociales, deben constituirse en instancias democra-
tizadoras. De esta manera, en lugar de ampliar y complicar la organizacion de la Ad-
ministracion directa es razonable optar por el establecimiento de empresas estatales
dotadas de facultades descentralizadas, de autonomia iécnica y organica y de un
régimen juridico propio.

Para que efectivamente las empresas sean vehiculos de democratizacion de la
cosa administrativa es indispensable que se les dote de autonomia, esto es que pue-
dan administrarse autarquicamente, sin que sus decisiones dependan del exterior.

Por ello, las empresas departamentales, que tienen justificaciones de otra (ndo-
le, no se contemplan como mecanismos de demacratizacion, porque las decisiones
fundamentales se toman externamente, por 6rganos unitarios en cuya voluntad
no participan los administrados. A 1a Administracion centralizada repugna la parti-
cipacibn organica de representantes de la sociedad civil.

La democratizacion avanga si hay acceso para los administrados en los organos
internos de gobierno de modo que las decisiones que tomen sean fruto negociado
de la confrontacion de intereses legitimos. En México esa integracidon piurai aparece
desde que el Estado cred sus primeras empresas y resolvid incorporar a los repre-
sentantes de los administrados. En el Banco de México, S.A., creado en 1925, las
acciones de la serie "'B” estan suscritas por instituciones de crédito particulares o
nacionales, y los titulares de esa serie pueden designar hasta 4 consejeros. Ese enfo-
que estuvo presente desde que inicid su vigencia la Constitucién revolucionaria, En
el frustrado proyecto de ley par la formacion del Banco Unico de Emision que en
1917 Venustiano Carranza remitid al Congreso, se decia que *‘hay otra razén que es
muy digna de tomarse en cuenta {acerca del caracter mixto de esa institucion) y es
la que se refiere a que, tomando parte el capital privado en la organizacion del Ban-
co, la presencia de los accionistas en el cuerpo directivo de la institucion a la vez
que es una garantia moral de gran importancia, aporta mayor crédito al Banco, pues-
to que por medio de tales accionistas puede hacerse sentir eficazmente la opinion y
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necesidades de las colectividades. Por atra parte, es, sin duda, esta organizacion la
que més se ajusta al espiritu demoeratico de nuestro pais y mas en consonancia con
la orientacion que la Revolucidn ha querido dar a nuestras instituciones” .*?

El interés del Estado por incorporar a representantes de los administrados a esa
institucion, se hizo mas evidente cuando el Presidente Calles, el mismo dia en que se
constitlyo esa institucion, declard al Congreso que mientras el publico no suscribie-
ra la serie “'B”, el Gaobierno Federal nombraria los consejeros de esa serie, eligién-
dolos de las ternas que representaban las instituciones bancarias, la Camara Nacional
de Comercio v la Confederacion de Camaras Industriales.

Otro mecanismo de participacién es el tripartita. En la férmula tripartita, adop-
tada por empresas estatales de gran importancia financiera, los Grganos colegiados se
integran con representantes del Estado, de las organizaciones de trabajadores vy de
las organizaciones empresariales, o sea que ya no se trata de los accionistas o de sus
mandatarios, sino de representantes de los factores trabajo y capital. En ocasiones,
el Estado no se reserva ni la presidencia de los organos, ni voto de calidad o dere-
cho de veto 5"

Pueden mencionarse numerosos casos de participacion de usuarios o destinata-
rios de la actividad de las empresas estatales, esto es, de grupos de administrados {pe-
quefios propietarios, ejidatarios, banqueros, industriales, comerciantes, trabajado-
res), quienes de esta manera pueden dar a conocer sus puntos de vista y luchar con
las armas democréticas propias de la vida colegial para que predominen sus puntos
de vista ante {a eventual oposicion de los representantes del Estado. De ahi que
sea del mayor interés que el Gobierno Federal acate las normas que usualmente
rigen la vida interna de las empresas —pUblicas o privadas— y renuncien a la posibi-
lidad de dictar actos de imperio para avasallar a ios 6rganos colegiados, Toca a los
representantes estatales informar sobre la voluntad del Gobierno y pugnar por ha-
cerla triunfar democraticamente en el seno mismo de las empresas.

5. EL APOYO A LA EMPRESA PRIVADA

Con la mayor frecuencia el Estado crea empresas para suplir las deficiencias sociales
o econdmicas del sector privado. La empresa mexicana tradicional se caracteriza
por ser cerrada y familiar, por avocarse a un mercado cautivo y protegido, por des-
nacionalizarse con extrema facilidad y por depender del apoyo, proteccién y es-
timulo estatales.>! Los factores que obstaculizan la funcidn social y econdmica de
las empresas privadas son tanto enddgenos como exégenos.52

Entre los de caracter endégeno destaca la mentalidad de los capitalistas tradi-
cionales que los lleva a impedir que sus empresas pierdan su caracter familiar y a
que desconfien de la participacion de inversionistas con los que no estan ligados por
lazos de familia o afecto.’® En consecuencia, no se emiten acciones para evitar la
entrada de extrafios en la administracién de la empresa o bien, cuando se hacen
emisiones, no se colocan entre el publico abierto ni mucho menos se negocian en
bolsa.

Esta actitud tiene efectos muy claros en la vida y la politica financieras de la
empresa, pues ha de acudirse a otros expedientes para contar con los recursos que
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requiere su expansién y crecimiento. Las empresas mds modernas emiten obliga-
ciones fuera de bolsa y las colocan entre un circulo de inversionistas reducido. Esta
opcion se explica porque los obligacionistas tienen restringido su derecho a inter-
venir en la gestién empresarial. La mayoria de las empresas, en lugar de capturar
recursos a través de emisiones, acude al financiamiento bancario. Esta alternativa
tiene inconvenientes que a menudo no la hacen aconsejable: el crédito bancario es
mas caro que la emisién de valores; la politica del Estado de reducir el circulante
por medio de la ampliacién del encaje legal limita los recursos y, desde el punto de
vista social, es pernicioso que los bancos cobren una excesiva injerencia en las em-
presas industriales y comerciales.

En consecuencia, queda a la empresa una alternativa que tampoco se presenta
carente de obstaculos: reinvertir utilidades dentro de un esquema de autofinancia-
miento. Sin embargo, como es frecuente que los accionistas deseen disponer de sus
dividendos, la administracién de la empresa podré tratar de elevar demasiado los
precios para que las utilidades sean tan cuantiosas que permitan tanto la reinversion
como la distribucién de dividendos atractivos.

Otros de los factores enddgenos consiste en que el conservar la propiedad y la
administracién en las mismas manos provoca que la alta gerencia sea deficiente y
afecte la capacidad empresarial, trasladandose el costo de esta ineficiencia al mer-
cado, esto es, a los consumidores.

El empresario tradicional olvida a menudo que la empresa es un proyecto a
largo plazo, cuyo ciclo vital rebasa el horizonte de sus fundadores y propietarios.

En cuanto a los factores exdgenos, cabe destacar la insuficiencia financiera na-
cional, resultado de la inequitativa distribucion del ingreso. La concentracién del
ingreso tiene dos efectos principales, igualmente dafiinos: la mayoria explotada
carece de capacidad de ahorro y de inversion y la minoria destina sus excedentes al
gasto suntuario de caracter antisocial.

Sin embargo, aunque la mayoria nacional no adquiere valores emitidos por em-
presas industriales y comerciales y, por lo tanto no colabora en su financiamiento,
los pequefios y medianos ahorradores adquieren obligaciones emitidas por institu-
ciones de crédito, coadyuvando a que éstas detenten un poder cada vez mayor, que
les permite financiar otras empresas y formar grupos monopalicos.

El pequefio y mediano ahorrador e inversionista prefiere colocar su capital en
valores de renta fija, por su facil negociabilidad y la seguridad de su rendimiento.’”
El resultado es que no se ‘‘socializa’’ la propiedad de las empresas y ésta, junto con
su administracién, se deposita en un nimero cerrado de capitalistas.

A pesar de que en los Gltimos afios la Bolsa de Valores de México —considera-
blemente mas importante que la de Monterrey o Guadalajara— modifico su trayec-
toria, no pierden validez los analisis que hace 20 afios realizd un grupo de expertos
sobre su evolucién y perspectivas, en ocasion de su vigésimo quinto aniversario
como organizacion auxiliar de crédito.*® Las tendencias tradicionales de los merca-
dos de capitales y de valores no se remontaran con paliativos como ajustes en el tra-
to fiscal a los valores o una mas amplia publicidad sobre el estado financiero de las
empresas emisoras, sobre las funciones de la bolsa o sobre las ventajas de los diver-
sos instrumentos de captacién en un marco de devaluacion o inflacion. El cambio
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requerido dependera de la profundidad y velocidad con que se modifique la estruc-
tura del ingreso nacional.

Como respuesta a esas deficiencias, el Estado, sobre todo a partir de los afios
cuarenta, ha procedido a establecer empresas plblicas para suplir, sustituir o apoyar
a la empresa privada,

Hubo de transcurrir un buen nimero de afios para que el Estado definiera una
postura ante la posibilidad de sustituir a empresas privadas cuando no se hubieran
dado actos formales de nacionalizacion o no se tratara de la explotacidn o aprove-
chamiento de bienes de propiedad publica. Historicamente aparecen primero las
empresas publicas que no desplazan a la privada, sino que por el contrario, van a
apoyar a ésta poniendo las condiciones de produccién o van a atacar necesidades
plblicas que los particulares han decidido no atender. Sin embargo, aun en estos
casos se tiene cuidado de no alarmar a los particulares y se les invita a que se incor-
poren. Asi, el Presidente Lazaro Cardenas informa al Congreso en 1935 gue ‘'se ha
querido iniciar, mediante |a constitucion de upa empresa netamente mexicana (Pe-
troleos de México, S.A.), la explotacién del petrdlec mexicano v sus derivados, con
el fin de regular el mercado interior del pals, a la vez que satisfacer las necesidades
del consumo, tanto para el publico como para el Gobierno y de procurar el adiestra-
miento del personal técnico necesario. Aunque ef Gobierno figura como accionista
de una empresa con un 51w del capital, sin embargo, representa una minoria de
votos en las Asambleas Generales, lo que hace que, para confianza del pablico que
ha suscrito acciones, el manejo, la administracion y en general el control de esas
negociaciones quede en manos de particulares y el Gobierno se preocupe por ef
respaldo correspondiente” 57 ‘

El caracter correctivo, supletorio y auxiliar qgue se guiso imponer a las empresas
pdblicas se aclara en el articulo 12 de la Ley para el Control por parte del Gobierno
Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal de
1947, que decia que: "'queda facultada la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico
para promover la liguidacién o traspaso de las empresas de participacion estatal,
cuando estas instituciones no realicen funciones de utilidad publica o compitan con
empresas privadas que llenen debidamente su cometido’’.

En relacion a esa postura, debe mencionarse que en el decreto que cred a la
Junta de Gobierno de los Organismos v Empresas del Estado,*® articulo 5o., frac-
cion VI, se le atribuia 1a funcion de proponer al Ejecutivo y “‘con su autorizacidn
promover el traspaso o venta de las participaciones que dentro de su capital {de los
organismos y empresas) represente el Gobierno Federal. . . cuando sin perjuicio del
interés general sus actividades puedan ser desempefiadas |/citamente por empresas
privadas. . .""

Sin embargo, en las leyes de 1966, 1970 y 1976 no existe ya ningln precepto
que consagre explicitamente ese criterio,

Incluso, en la etapa avilacamachista el Estado cred la Comision Federa! de Fo-
mento Industrial®® para encargarle el establecimiento de empresas destinadas a ser
adquiridas por los inversionistas privados. Asi, el articulo 4o, de su instrumento de
creacion decia: “la funcion de la Comisién Federal de Fomento Industrial consiste
en suplir 1a iniciativa privada solo temporalmente y estimular las inversiones de los
particulares para la creacion de industrias indispensables al desarrollo organico na-
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cional; por /o tanto, evitara emprender o iniciar cualquier empresa que pudiera cons-
tituir concurrencia desleal, antiecondmica o innecesaria’’. En ei artfculo siguiente
el Ejecutivo dispuso que “las empresas que organice la Comisién Federa! de Fo-
mento Industrial podran ser adquiridas en cualguier tiempo por ios particulares de
acuerdo con el reglamento de la presente ley que oportunamente se expedird”.

Ha sido recurrente que el Estado transforme en paraestatales, empresas que se
encuentran en mala situacidn financiera a fin de evitar el desaliento o el perjuicio
de los inversionistas o el cierre de plazas de trabajo, Asi se explica la adquisicion de
los Ferrocarriles Nacionales de México en 1908 y lo que sucedié con Ayotla Textil.

En otras ocasiones convertir una empresa privada en publica ha sido la Unica
alternativa para recuperar un crédito incobrable otorgado por el Estado, de manera
que el adeudo se amortice mediante la entrega de acciones, como acaecid con et
Banco Internacional, S.A, y con numerosos ingenios azucareros.

Desde el punto de vista legal, ia adquisicion de una empresa privada en riesgo
de extincidn puede inclusive llevarse a cabo por medio de un acto de expropiacion,
pues la ley respectiva considera que es causa de utilidad pdblica la “conservacion de
una empresa para beneficio de la colectividad”’.® Si el Estado guarda para si la
propiedad de |a empresa expropiada ésta se convierte en empresa pidblica y la eroga-
¢idn que por ello haya de realizar tiene el caracter de indemnizacibn.

La adquisicion de acciones —que es el acto mas usual para transformar en em-
presas pUblicas a las privadas— es uno de los medios mas sencillos para apoyar em-
presas de nueva creacidn o ya establecidas que afrontan problemas financieros. Al
efecto, la banca nacional, que maneja recursos de gran cuantia y que contribuye a
la consecucion de objetivos econdmicos v sociales de subrayada prioridad, puede
mediante autorizacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico, “adquirir
por cuenta propia acciones o participaciones de cualesquiera sociedad o empre-
sa'”.%! Por otra parte, la ley prevé que la Secretaria de Programacion y presupuesto
autorice cualguier erogacidon que haga la Administracion centralizada o la paraesta-
tal {organismos descentralizados, fideicomisos y empresas de participacién) para
participar en empresas, sociedades o asociaciones, sea para crearlas, aumentar su
capital o patrimonio o para adquirir todo o parte de éstos.%?

Sin embargo, el precepto citado en dltimo término no es aplicable a las institu-
ciones nacionales de crédito, seguros, fianzas y auxiliares de crédito ya que no es-
tan expresamente mencionadas en el articulo 2o. de la Ley citada, cuando de mane-
ra expresa si lo estdn en los articulos 10. y 3o0. de la Ley Organica. Estadiferencia
en la redaccion implica que el Legislador tuve el prop6sito de restringir el dmbito
personal de la ley mencionada en primer término, para que en materia de gasto de
esas empresas subsistiera el control de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

En otros ordenamientos secundarios existen preceptos rotundos que permiten
que el Estado establezca empresas puablicas que sustituyan o complementen a las
empresas privadas. En {a Ley del Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comu-
nidad Rural y de la Vivienda Popuiar, por ejemplo, se sefiala que una de sus funcio-
nes es “‘promover la creacidn de empresas dedicadas a la producciéon y comerciali-
zacién de materiales e implementos para la vivienda y participar o asociarse con

ellas en sus actividades’ .53
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En ese sentido destaca por su claridad lo asentado por el que fuera Secretario
del Patrimonic Nacional, Francisco Javier Alejo, ante la Camara de Diputados, so-
bre el sentido de la empresa publica minera: “‘hasta la década de los afios sesenta,
la intervencion estatal en mineria se reducia, en términos generales, con la excep-
ci6n parcial de las compaiifas azufreras que alin mantenian una administracion ex-
tranjera, a empresas que ef Estado habia adquirido por razones sociales, después
que habian fracasado dentro del sector privado, generalmente abandonadas por sus
duefios extranjeros una vez agotada la etapa de facil explotacién™.®*

Por otra parte, las medidas de reivindicacion nacionalista, pueden provocar la
aceleracion del proceso de aparicion de empresas pablicas. Asi ha acaecido por ejem-
plo con las acciones de mexicanizacién absoluta o relativa. Cuando no se dispone de
suficiente capital privado mexicano para adquirir empresas total o parcialmente en
manos de extranjeros o para ampliarlas o establecer nuevas, por ejemplo en materia
de radio y television, transporte automotor, mineria, petroguimica, vehiculos auto-
motores, el Estado tiene que crear empresas o participar en las ya existentes, apor-
tand oles capital.

Si las limitaciones a las gue se enfrenta la empresa privada propician la concen-
tracion, el Estado en acatamiento del articulo 28 Constitucional y de su ley regla-
mentaria, puede estimar que procede la formacion de empresas estatales que das-
aten un nudo menopolico. Estamos con Héctor Cuadra cuando considera gue no
todos los monopolios estan prohibidos segin los ordenamientos vigentes: sofo lo es-
tdn los particulares, no autorizados por el Estado, que causen perjuicio al plblico
o a una clase social 0 que impongan los precios.®® De hecho el proceso de concen-
tracién, y centralizacion del capital, se encuentra en una fase que exige que el Go-
bierno establezca empresas o las controle para evitar efectos antisociales.®® Como es
evidente en las industrias del cemento, quimica, automotriz, vidrio, farmacéutica,
alimentos, cerveza, en muchas de las cuales se manifiesta ademas la desnacionaliza-
cion. La Ley Organica del articulo 28 en materia de monopolios es explicita cuando
prohibe ““toda concentracién o acaparamiento industrial o comercial y toda situa-
cién deliberadamente creada, que permitan a una o varias personas determinadas
imponer los precios de los articulos o las cuotas de los servicios, con perjuicio del
piblico en general o de alguna clase social”.®” En esa misma ley se tipifican las ac-
ciones que manifiestan la existencia de un monopolio o que tienden a su estableci-
miento o a limitar la libre concurrencia,%®

El articuto 28 y su ley regiamentaria postulan la libre competencia siempre
y cuando no sea excesiva y pueda provocar una disminucion en el salario o perju-
dicar al publico en general 0 a una clase social determinada.®®

Entre las medidas que de acuerdo con el ordenamiento secundario ya mencio-
nado puede tomar el Ejecutivo, se encuentra una que fundamenta la posibilidad de
crear empresas estatales: “promover y estimular el establecimiento de explotaciones
o industrias similares, otorgandoles los subsidios o franquicias que se estimen con-
venientes”.”?

Conforme a esa disposicion si es imperativo que se establezca una industria y
si los empresarios no reaccionan oportunamente, el Estado, directamente o a través
de alguna de sus entidades, podra estableceria dando lugar a una nueva empresa es-
tatal.
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Asimismo, segin la Ley respectiva es causa de utilidad plblica y, por ende, mo-
tivo de expropiacion, ‘la equitativa distribucion de la riqueza acaparada ¢ monopo-
lizada con ventaja exclusiva de una o varias personas y con perjuicio de la colecti-
vidad en general, o de una clase en particular”.”! La cesidn obligatoria de los bienes
de una empresa privada, puede dar lugar a una empresa del Estado, sea como una
empresa de competencia o como un monopolio estatal, Cabe sefialar que la Ley Or-
génica del articulo 28 Constitucional no prohibe de manera absoluta todos los mo-
nopolios, pues no procederan las medidas contra las violaciones al principio de li-
bre concurrencia tratandose de “‘las empresas de servicios pOblicos concesiona-
dos que funcionen conforme a tarifas aprobadas oficialmente’’ ¢ de *‘las empresas
en que participe el Estado como accionista o asociado™.”?

El peligro de la desnacionalizacién que acecha en tode momento a las empresas
mexicanas a causa de la fase de internacionalizacion del capital que vive 1a comuni-
dad mundial, y que da crigen a las llamadas empresas transnacionales, exige que el
Estado participe como accionista en empresas privadas y las transforme en plblicas.
La inversidn extranjera directa ha venido incrementéndose aceleradamente desde
ta década anterior. Desplazada de las actividades extractivas vy de los servicios pabli-
cos tradicionales, se ha encauzado hacia la actividad industrial y comercial {(inclu-
yendo el turismo}, que muestra mayor dinamismo y rentabilidad que ta economia
en su conjunto. La inversidn extranjera, proveniente sobre todo de las empresas de
operacién internacional, ejerce presion considerabie para que los inversionistas me-
xicanos le cedan sus empresas,

En ocasiones, con el fin de evitar la desnacionalizacién absoluta de una empresa
y para aprovechar las ventajas que traen las formulas de joint-ventures, el Estado
opta por asociarse con los capitalistas extranjeros.”® Lo que permite a esas empresas
exportar, utilizar una marca, acceder a una tecnologia o simplemente captar recur-
sos que alivien su situacion financiera o equilibren la balanza de pagos.

En este punto debe recordarse que la Ley para promover la inversién mexicana
y regular la extranjera’“t establece que 'se requerird la autorizacion de la Secretaria
que corresponda segin la rama de actividad econbmica de que se trate, cuando una
o varias de las personas fisicas o morales a gue se refiere el articulo 2o0. {personas
maorales extranjeras, personas fisicas extranjeras, unidades econdmicas extranjeras
sin personalidad juridica y empresas mexicanas en las que participe mayoritaria-
mente capital extranjero o en las que los extranjeros tengan, por cualquier titulo,
la facilidad de determinar el manejo de la empresa), en uno o varios actos ¢ suce-
sion de actos, adquiera o adquieran mas del 25% del capital o mas del 49% de los
activos fijos de una empresa’*?*

Para que la empresa privada incremente sus exportaciones o sustituya mas im-
portaciones, suele el Estado participar en las ya establecidas o proceder a crear nue-
vas, Esos son algunos de los objetivos que se encomiendan expresamente a las insti-
tuciones nacionales de crédito”® v que se impone a la Nacional Financiera, S,A.77
Inclusive, el Estado no solamente dispone de empresas que por si mismas exportan
bienes o servicios, sino también de aquellas cuyo objeto es controlar, orientar, ase-
sorar e informar a los exportadores.”®

Las limitaciones que a menudo presenta la empresa privada dan lugar a que el
Estado tome a su cargo grandes proyectos industriales gue per su magnitud o por su
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largo plazo de maduracion no podrian financiar los particulares. Tal es el caso del
proyecto siderlrgico Lazaro Cardenas-Las Truchas, cuyos estudios de viabilidad y
prospeccion se iniciaron cerca de 30 afios antes de que se llevara a cabo.”®

Aunque no existe precepto al respecto, salvo en el caso de nacionalizaciones,
puede considerarse que forma parte de la politica del Estado que las empresas pi-
blicas no se cedan a los inversionistas privados. Sin embargo, conviene matizar esta
postura cuando se trate de algunas de las denominadas ‘“‘empresas de participacion
estatal indirecta”,®® creadas por instituciones nacionales de crédito con fines de
promocidn industrial 0 comercial. Una de fas tareas primordiales de estas institucio-
nes es la de fomentar la organizacidén de empresas pero no necesariamente conser-
var para siempre una participacion accionaria. Bien puede ser que esas instituciones
creen, junto con los particulares, una empresa destinada a ‘"privatizarse”, o sea a de-
jar de ser publica. El guid en este cato no es si se desprende o no el Estado de la em-
presa que cre6 con tal intencidn, sino como se desprende de ella, para que beneficie
a la colectividad {por ejemplo, colocando sus acciones entre los trabajadores) y qué
tantas ventajas econdmicas obtiene por haber asumido un riesgo patrimonial al ini-
ciar una nueva empresa. Con los recursos asi liberados e incluso incrementados, po-
dria el Estado refaccionar sus empresas estratégicas o bien adquirir o crear otras de
alta prioridad. Las relaciones sector paraestatal-sector privado suelen irritar a
los estudiosos que se colocan en ios dos grandes extremos ideoidgicos. Por un lado
Marcos Kaplan, l(cido politblogo argentino, ha expuesto gue con las empresas pl-
blicas el Estado “'produce una plusvalfa relativamente menor a la que hubiera co-
rrespondido en promedio al capital invertido y reatiza tasas de ganancia menorgs a
la tasa general promedio (rentabilidad reducida, nula o deficitaria). Asi, una parte
del capita! social se desvaloriza y la parte correspondiente de su beneficio v de los
ingresos gue el Estado asigna a las empresas plblicas —provenientes de impuestos,
empréstitos, creacion inflacionaria de moneda y crédito— es transferida a los mono-
polios. Esta transferencia de beneficios se cumple a través de diversos mecanismos:
compras ¥y ventas de bienes y servicios en condiciones preferenciales para las empre-
sas particulares; manipulacion diferencial de intereses bancarios; reparto de activi-
dades entre el sector piblico y el privado en funcidn de cargas y rentabilidad discri-
minadas; uso de empresas mixtas. Estado y sector pUblico operan como mecanismos
de socializacion de riesgos y pérdidas de las grandes empresas gque aumentan sus be-
neficios y tasas de acumulacion, y descargan los costos de esta funcion sobre las em-
presas no monopolistas, las clases medias y las populares. . 8!

En la otra orilla ideoldgica, la diputacion panista sintetizo la vision conserva-
dora cuando se analizaba la iniciativa de la Ley para el Control de 1966: “Conreta-
mente, en materia econdmica al Estado le corresponde crear, y promover y mejo-
rar |la infraestructura sobre la cual la iniciativa privada, los individuos particulares,
los mexicanos mismos pueden realizar su actividad econémica.”

**Hemos sostenido en algunas ocasiones, que el Gobierno debiera haber colma-
do lagunas que existen en la infraestructura vy que no debiera haber intervenido en
actividades directamente productivas, en las gue no hay una subsidiariedad, que es
el papel que le corresponde al Estado, sino una competencia abierta y desleal en
contra de la iniciativa, a la que le corresponden estas actividades econdmicas,”®?



124 LA EMPRESA PUBLICA: UN ESTUDIO. ..

Al margen de este debate interminable es evidente que en el marco de la eco-
nomia mixta, el Estado Mexicano suele resolver de manera casuistica cuando es so-
cial y econdmicamente necesario establecer una empresa piblica para apoyar al
sector privado o para evitar que se genere un perjuicio a la colectividad.
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NOTAS
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Piblica”, UNAM, 13 al 17 de noviembre de 1979), ha aportado el perfil econdémico de las
entidades paraestatales de México: en 1978 contribuyeron con el 14,8% de los ingresos tri-
butarios federales; el valor de sus ventas al exterior representd el 46.1% de las exportacio-
nas; el gasto parsestatal de 1979 significd el 66.4% de los egresos fedarales; aportaron el
17.5% del producto interno bruto de 1978; su produccion crecié en 1977 y 1878 al 10% v
en ese Ultimo afio su inversidn representd el 29.8% de |a inversitn nacional.
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por servicic, una o varias Empresas de Participacién Estatat (incluyendo Instituciones
Nacionales de Crédito u Organizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito, una o varias Ins-
tituciones Nacionales de Seguros o de Fianzas), © uno o més Fideicomisos, ya sea gue en
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cana de Administracidén, México, del 6 al 10 de noviembre de 1978.

Diario de los Debates de la Camara de Diputados, 7 de diciembre de 1965, p. 23.



