LA EMPRESA PUBLICA PESQUERA

En México a partir de los afios veinte ¢l Es-
tado inicid un proceso de intervencién en la
vida econdmica del pais con diferentes objeti-
vos ¥ medios, Como objetivos se han recono-
cido, entre otros, incrementar los niveles de
empleo; producir y distribuir bienes y servicios
asequibles por grupos econémicamente desfa-
vorecidos; acelerar el proceso de crecimiento
de la economia en términos cuantitativos;
arrancar el desarrollo tecnologico, y cubrir
puntos estratégicos de la actividad econdémica
nacional. Todo ello con miras a dotar a la so-
ciedad con niveles de vida decorosos en un
clima de seguridad social. Una de las vias que
el Estado ha utilizado para lograr ¢sos fines es
precisamente la adquisicidon o creacion de em-
presas tanto de caricter financiero, como in-
dustriales, comerciales y de servicios.

El ramo pesquero no ha sido excepcidn en
este proceso. En la actualidad la administra-
cion paraestatal pesquera cuenta con 24 em-
presas de participacion estatal mayoritaria,
una minoritaria y un fideicomiso! . No obstan-
te, no es el nimero de empresas el que exhibe
la importancia de la administracion paraestatal
pesquera. Funcionalmente habria que sefialar
que hay empresas abocadas a labores de captu-
ra, industrializacion y comercializacién local
que revisten gran importancia como polos de

1 Autoevaluacién Sexenal de Reforma Administrativa,
Sector Pesca, Secretaria de Pesca, 1982,

Lic. Jorge Espinosa F.
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desarrollo regional. Por otra parte, hay em-
presas dedicadas exclusivamente a la comer-
cializacidon de productos pesqueros, una de
ellas a nivel nacional y otras dos a nivel inter-
nacional,

El acelerado crecimiento del sector pesque-
ro ha evidenciado la existencia de cuellos de
botella que pueden llegar a restringir los nive-
les de crecimiento, Para evitar esta situacién
se han creado empresas, como es Productora
Nacional de Redes, S.A. de C.V., fortalecien-
do una estrategia de verticalizacion al asegurar
la produccion de un insumo bdsico para la ac-
tividad. En un sentido similar Productos Pes-
queros Mexicanos, S.A. de C.V. participa en
1a creacion de las llamadas empresas mixtas de
coinversion.

Estas empresas ptblicas cuyo objeto social
es la actividad pesquera, entendida ésta en to-
do su espectro econdémico, estdn sujetas a or-
denamientos tanto de derecho privado como
de derecho publico. El objeto de esta presen-
tacion es mostrar en forma sistematizada estos
ordenamientos para derivar de ello algunas
consideraciones para ¢l derecho pesquero.
Siendo este nuestro proposito haremos énfasis
en las disposiciones de derecho publico.

Ordenamientos de Derecho Privado,

Las entidades paraestatales de la adminis-
tracion publica federal estdn sujetas a normas



de derecho privado, como son, en forma sobre-
saliente, el Codigo de Comercio y la Ley Ge-
neral de Sociedades Mercantiles, Si bien en
ocasiones la creacion de empresas de participa-
cioén estatal mayoritaria obedece a un Decreto
0 acuerdo del Ejecutivo Federal, como es el
caso de Productos Pesqueros Mexicanos, S. A.
de C. V.2, al adoptar la forma de sociedad
mercantil estin reguladas por la Ley General
de Sociedades Mercantiles y por lo tanto se
formaliza su creacién en el acta constitutiva
correspondiente®. Cabe hacer notar que en el
sector pesquero no hay organismo descentra-
lizado alguno en la actualidad.

Por otra parte, los negocios juridicos de es-
tas entidades se encuentran regidos por el Co-
digo de Comercio, dado su cardicter de socie-
dades mercantiles.

Ordenamientos de Derecho Piiblico.

Es sin duda muy extenso el nimero de orde-
namientos de derecho piblico que regulan la
acciébn de las empresas pliblicas pesqueras. Por
ello es necesario adoptar algiin criterio que sir-
va de base para estructurar la presentacion de
aquellos que resultan m4s relevantes, Antes de
sefialar ¢l criterio a utilizar es necesario y con-
veniente puntualizar un aspecto de la Admi-
nistraciébn Publica Federal que da cabida y
establece modalidades a las normas a que hare-
mos referencia. Se trata de la sectorizacién
de la administracién publica federal,* que se
inicié en 1976 con la expedicion de 1a Ley Or-
ganica de la propia administracion. Esta Ley
facultd al Presidente de la Republica para de-
terminar agrupamientos de las entidades de la
administracion pablica paraestatal por sectores

% Manual de Organizacién de la Administracién Péblica
Paraestatal, volumen 15, Sector Pesca, 1982, Presidencia de
la Repiiblica.

3 Las Empresas Piblicas en México, Alejandro Carrillo
Castro (coordinador) et. al., INAP, 1976.

4 Lineamientos para la Sectorizacién de la Administra-
cién Piblica Federal, Coordinacion General de Estudios Ad-
ministrativos de la Presidencia de la Repiblica, México,
1982. La explicacion del contenido de cada uno de los siste-
mas ¥ subsistemas ha sido tomada de este documento.
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definidos a efecto de que las relaciones entre
el Titular del Ejecutivo y éstos se realicen a
través de la Secretaria de Estado o Departa-
mento Administrativo que en cada caso se de-
signe como coordinador de sector (articulo
50). Adicionalmente la propia Ley dispuso
que corresponderia a las Secretarias de Estado
o Departamentos Administrativos encargados
de la coordinacién de los sectores, planear,
coordinar y evaluar la operacion de las entida-
des de la administracidon paraestatal agrupadas
en sus sectores (articulo 51). Durante la admi-
nistracién pasada, 1976-1982, se expidieron
diversos “acuerdos de sectorizaciébn” para
constitfuir y actualizar la formacion de los
sectores, siendo uno de estos el sector pes-
quero.

Recientemente fue reformada la Ley Orgs-
nica de la Administracibn Pdblica Federal
(D. O. 29-XI1-82) con el objeto de seguir for-
taleciendo el proceso de sectorizacidén, dotan-
do de una mayor capacidad de coordinacién a
las dependencias en el nivel sectorial, puesto
que, como se sefiala en la exposicion de moti-
vos de estas reformas, la sectorizacién de las
entidades paraestatales ha sido uno de los
avances mds significativos en los esfuerzos de
modernizacién del aparato administrativo del
Gobierno Federal y porque ha permitido sim-
plificar y hacer més eficiente la coordinacién
y control de las entidades.

Entre los objetivos bdsicos que plantea el
esquema de organizacién y funcionamiento
sectorial destaca el ordenar la administraciéon
pUblica paraestatal; convertir a las entidades
paraestatales agrupadas en cada sector admi-
nistrativo en coadyuvantes fundamentales de
las polfticas sustantivas a cargo de la depen-
dencia centralizada correspondiente; y esta-
blecer modalidades en los sistemas de regu-
lacion y control, de apoyo administrativo y de
apoyo institucional de la administracién pa-
blica federal.

Llegamos aquf al punto de contacto teérico
que nos interesa para el establecimiento del cri-
terio a que antes nos referimos, Se trata precisa-
mente de ubicar los ordenamientos asumiendo
un contexto sectorial y en una perspectiva de
sistemas, aplicada a la administracion phblica.



Al visualizar a la administracién publica fede-
ral desde una perspectiva de sistemas, encontra-
mos que se han reconocido dentro de ésta tres
sistemas que son de regulacién y control, de
apoyo administrativo y de operacion. A conti-
nuacién nos ocuparemos en turno de cada uno
de estos tres sistemas, con sus respectivos sub-
sistemas, y de los ordenamientos ubicados en
los mismos.

Sistema de Regulacion y Control.

En el sistema de regulacidén y control se
encuentran comprendidas las funciones y acti-
vidades de la administracién relacionadas con
los susbistemas de planeacién, programacion,
presupuestacion, desarrollo institucional o mo-
dernizacion administrativa y evaluacién y con-
trol. Es por tanto mediante la accién de esie
sistema que se establecen las bases de coheren-
cia y viabilidad operativa interna de una ins-
titucion o de un sector, asi como la adecuacién
y congruencia de los planes y programas en
los niveles global y sectorial.

— Subsistema de Planeacioén.

Dentro del subsistema de planeacion cabe
incluir la recientemente expedida Ley de Pla-
neacion, ordenamiento que tiene por objeto
sentar las bases del Sistema Nacional de Pla-
neacién Democrdtica; determinar las atribucio-
nes del Titular del Ejecutivo, de las llamadas
dependencias globalizadoras, de las dependen-
cias coordinadoras de sector v de las entidades
paraestatales en la materia; as{ como determi-
nar la participacion de los sectores social y pri-
vado en el proceso de planeacion del desarro-
llo. Este ordenamiento inscribe a las entidades
paraestatales o empresas publicas dentro del
dmbito o vertiente obligatoria del Sistema Na-
cional de Planeacién. Esto es, las empresas
pltblicas pueden participar en la formulacién
del Plan Nacional de Desarrollo, deben partici-
par en la formulacién de los programas secto-
riales y deben formular y ejecutar sus respec-
tivos programas institucionales y anuales con
sujecion al contenido de los programas secto-
riales.
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Las politicas, objetivos y prioridades de
cada empresa publica deben ser congruentes
con las establecidas por el Presidente de la
Republica y por la dependencia coordinadora
de sector en los instrumentos correspondientes.

— Subsistema de Programacién-
Presupuestacion.

El subsistema de programacién-presupues-
tacibn es la via de definicién de una estrategia
de accidn basada en el establecimiento de pro-
gramas, de recursos disponibles, de tiemposde
ejecucidon y de responsables. Su objeto funda-
mental es imprimir a las acciones la consecu-
cibn de objetivos y metas definidas, permi-
tiendo retroalimentar el sistema mediante la
evaluacion y evitar el dispendio de recursos
€5Caso0s.

En este respecto esti en vigor la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Puablico
Federal v su Reglamento, que definen el gasto,
la inversidn y el pago de pasivos de los orga-
nismos descentralizados, de las empresas de
participacién estatal mayoritaria v de los fi-
deicomisos publicos como gasto piblico fede-
ral, En su articulado establece que las Secreta-
rias de Estado o Departamentos Administrati-
vos orientardn y coordinarin la planeacion,
programacion, presupuestacion, control y eva-
luacion del gasto de las entidades que queden
ubicadas en el sector que esté bajo su coordi-
nacion. Seria prolijo mencionar aquf el exten-
so namero de facultades que esta Ley y su
Reglamento establecen a favor de las depen-
dencias llamadas ““cabeza de sector™ para lle-
var a cabo esa orientacién y coordinacion.
Por supuesto cada una de dichas facultades
conlleva la correspondiente obligacion de las
empresas pOblicas de que se trata, con el fin
de dar operatividad y fuerza a este subsistema
de programacion-presupuestacion.

— Subsistema de Desarrollo Institucional.

El subsistema de desarrollo institucional es
un proceso permanente, programado, delibe-
rado y participativo de modernizacién admi-
nistrativa, mediante el cual se persigue la adap-



tacion y racionalizacion de los sistemas, es-
tructuras, funciones y procedimientos de las
dependencias y entidades de la administracién
piblica federal. En relacion directa a este sub-
sistema se encuentra el acuerdo por el que las
dependencias y entidades de la administracion
publica federal adecuaran sus planes, sistemas,
estructuras v procedimientos conforme al pro-
ceso permanente, programado y participativo
de reforma administrativa. Indirectamente se
relacionan a este subsistema diversos ordena-
mientos surgidos del proceso de reforma ad-
ministrativa del Gobierno Federal, como son
la propia Ley Orgénica de la Administracion
Pablica Federal, la Ley General de Deuda Pa-
blica y la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Publico Federal, entre otros.

Del acuerdo Presidencial citado se despren-
de que las entidades paraestatales deben pro-
gramar sus reformas administrativas bajo la
coordinacion de la dependencia correspon-
diente. Es a propuesta o previa opinion de la
dependencia coordinadora del sector de que se
trate, que la Secretarfa de Programacion y
Presupuesto lleve a la consideracion del Titu-
lar del Ejecutivo los proyectos de reformas a
las entidades cuando impliquen la modificacién
de su estructura o bases de organizacién, asi
como la iniciativa para fusionarlas, disolver-
las o liquidarlas.

Por otra parte, el propio ordenamiento dis-
pone que para los casos de constitucién de
entidades paraestatales la Secretaria de
Programacién y Presupuesto someteri a la
consideracion del Ejecutivo Federal los pro-
yectos respectivos a propuesta o previa opi-
nidn del coordinador correspondiente seglin
la naturaleza de las actividades de las mismas,

— Subsistema de Evaluacion y Control.

El subsistema de evaluacion y control de las
actividades de las dependencias y entidades se
justifica por la necesidad de establecer criterios
de referencia que permitan medir el grado de
cumplimiento de objetivos y metas. La evalua-
cion surge a partir de la existencia de subsiste-
mas de planeacibn y programacion, puesto
que éstos requieren de un subsistema que los
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retroalimente para ajustar a la realidad los ob-
jetivos que se persiguen. La actividad de con-
trol responde a aspectos mas especificos de
legalidad, imponiendo procesos y acciones
tanto preventivos como correctivos.

Son diversos los ordenamientos juridicos
relacionados con este subsisterna, fundamental-
mente porque para cada materia, como es gas-
to, deuda, obras, entre otras, se han establecido
disposiciones especificas de control y evalua-
cion. Cabe, sin embargo, hacer algunos sefiala-
mientos. La Ley para el control, por parte del
Gobierno Federal, de los organismos descen-
tralizados y empresas de participacidn estatal
de 1970, atn en vigor, establece la existencia
de diversos mecanismos de control centrali-
zado, es decir no sectorial, que actualmente
ya han sido superados, en su mayorfa, por le-
yes mds recientes como son las de Planeacion;
de Deuda Pablica; de Presupuesto, Contabili-
dad y Gasto Publico; de Obras Pablicas; de
Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes
de la Administracion Pablica Federal, y la Ley
de Informacién, Estad{istica y Geografia.

Sistema de Apoyo Administrativo.

El sistema de apoyo administrativo contem-
pla la administraciéon de los recursos necesarios
para la correcta aplicacién del sistema admi-
nistrativo general. Se constituye por los sub-
sistemas de administracion y desarrollo de
personal, de administracion de recursos mate-
riales, de administracién de recursos financie-
ros, de informitica y estadistica, de asesoria
juridica, y de orientacidn, informacién y que-
jas. Dejaremos fuera de las consideraciones
que venimos haciendo a los tres Gltimos de es-
tos seis subsistemas, por considerarlos de me-
nor importancia para el tema que nos ocupa.

— Subsistema de Administracién
y Desarrollo de Personal.

El subsistema de administracion y desarrollo
de personal incluye diversos aspectos de los
recursos humanos de las dependencias y enti-
dades, como son planeacidn, empleo, remune-
raciones, relaciones jur{dico-laborales, presta-



ciones y servicios y capacitacion y desarrollo,
Para no citar todos los acuerdos presidenciales
expedidos sobre 1a materia, vigentes ala fecha,
bastenos sefialar a titulo de ejemplo que la
Ley Federal de Responsabilidades de los Ser-
vidores Publicos establece que el llamado por
la propia Ley “superior jerirquico’ para las
entidades sectorizadas es el coordinador de
sector, a quien corresponde la aplicacidén de
sanciones por incumplimiento de algunas de
las obligacicnes que el propio ordenamiento
establece,

— Subsistema de Administracion
de Recursos Materiales.

El subsistema de administracién de recursos
materiales tiene por objeto el manejo de los
bienes muebles e inmuebles propiedad del Go-
bierno Federal v de las entidades paraestata-
les. En ello se incluyen diversos aspectos, co-
mo son adquisiciones, inventarios, bajas, con-
servacion, mantenimiento, archivo y corres-
pondencia.

De especial importancia para este subsiste-
ma es la Ley sobre Adquisiciones, Arrenda-
mientos y Almacenes de la Administraciéon
Piiblica Federal, que regula estas materias de-
finiendo dmbitos de competencia especificos
desde la programacién hasta la evaluacion y
control. Otro ordenamiento de relevancia para
este subsistema es el Acuerdo por el que se
dispone que el Archivo General de la Nacion
serd la entidad central y de consulta del Ejecu-
tivo Federal en el manejo de los archivos ad-
ministrativos ¢ historicos de la Administracion
Publica Federal.

— Subsistema de Administracion
de Recursos Financieros.

Al subsistema de administracion de recur-
sos financieros incumbe la ejecucion del ejerci-
cio del gasto ptiblico federal. Concretamente se
refiere a los registros de operaciones presu-
puestales y financieros y a la cuenta publica.
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Norma este subsistema la ya varias veces ci-
tada Ley de Presupuesto, Contabilidad v Gas-
to Pablico Federal y su Reglamento. Las de-
pendencias coordinadoras de sector cuentan
con facultades especificas sobre normas de
contabilidad, transferencias presupuestales y
sobre otros aspectos concretos del ejercicio de
las entidades.

Sistema de Operacion.

El sistema de operacidn, tercero y tltimo,
se refiere a aspectos sustantivos de cada sector.
Esto es, se refiere a la naturaleza de la actividad
de cada sector y por tanto no trata de aspectos
de aplicacién generalizada en la administracion
publica federal. En el sector pesquero es la
actividad pesquera en los aspectos en que es
competente la Secretaria de Pesca.

:Qué ordenamientos existen relativos a este
sistema en el sector pesquero? En breve, la
Ley Federal para el Fomento de la Pesca de
1972. Este ordenamiento no reconoce, por
cuestiones cronoldgicas, la existencia del sec-
tor administrativo pesquero y por lo tanto las
referencias que hace a las entidades paraesta-
tales pesqueras son dispersas. En consecuencia
para el derecho pesquero vigente, las empresas
pablicas pesqueras son consideradas en la
mayoria de los casos como cualquier otra per-
sona moral privada. No existe en favor del Es-
tado la prerrogativa de contar con especies
reservadas para su exclusiva y monopoélica ex-
plotacion,

La pregunta se hace obvia: ;es pertinente
modificar esta situacion juridica de las empre-
sas en cuanto al derecho pesquero?, ;conce-
derles otro “‘estatus”?, ;concederles prerroga-
tivas respecto de los recursos?

Estas cuestiones, consideramos, deben ser
estudiadas por el legislador para resolver sobre
cada una de ellas. Creemos que esta es la linica
consideracion que podemos aportar, pues cada
uno de estos aspectos merece un profundo
analisis de su conveniencia y efectos.



