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

INTRODUCCION

Como fendmeno social el Estado es dinamico y por tanto sujeto a
un proceso de cambio incesante. Individualismo y colectivismo
provocan un constante flujo v reflujo que hacen chocar la libertad
individual con el poder politico. El individualismo llega a su climax
cuando deja al Estado el papel de gendarme cuyo rol, al decir de
Vicente Maria de Gournay, seria el “dejar hacer, dejar pasar, el
mundo va por si solo”, para constituir, segin Adam Smith, un
sistema obvio y simple de libertad natural. En el extremo opuesto el
Estado comunista, con la dictadura del proletariado y una econo-
mia totalmente planificada. En una posicion ecléctica, de equilibrio
entre libertad y poder, individuo y sociedad, parte y todo, el huma-
nismo social que pretende erigir un Estado intervencionista coexis-
tente con un individuo capaz de realizar el programa personal de su
propia vida, en un sistema de complementacién reciproca entre el
todo y la parte, entre el Estado y el ser humano, con tratamiento
igual para los iguales y desigual para los desiguales.

La evolucion permanente del Estado ha provocado la modifica-
cion de la administracién publica para hacer congruentes sus fun-
ciones con los fines cambiantes del Estado. La creciente actividad
estatal en el guehacer socio-econdmico ha reclamado una adminis-
traciébn puablica cada dia mas compleja, a partir de cuando el
Estado intervencionista o empresario sustituye al Estado liberal.

Frente a la centralizacion surgié, como otra tendencia organi-
zativa, la descentralizacion; y como posicidn ecléctica entre ambas,
aparecio fa conocida como desconcentracion o descentralizacion
burocratica.

La necesidad de adecuar el proceso administrativo a los cam-
biantes objetivos de cada Estado, ha suscitado la necesidad de una
reforma administrativa permanente, mecanismo establecido defini-
tivamente en México, a través de la Comision de Administracion
Publica creada el 9 de abril de 1965, dentro de la Secretaria de la
Presidencia, que en 1971 fue sustituida por la Direccion de Estudios
Administrativos y finalmente por la Coordinacidon de Estudios Ad-
ministrativos creada por la Ley Organica de la Administraciéon Pu-
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blica Federal de diciembre de 1976."

Es notable el avance registrado en México en la organizacién
administrativa estatal a partir de 1965, y especialmente a partir de la
promulgacién de la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal; sin embargo, aun quedan lagunas legales que impiden
realizar con acierto los trabajos de reforma administrativa necesa-
rios para una agil y eficiente actividad del Estado mexicano, entre
eltas figura la relativa a la centralizacién, descentralizacion y des-
concentracion de funciones administrativas; no hay una prevision
legal de cuales actividades se pueden descentralizar, qué otras son
susceptibles de desconcentrarse y cuales deben permanecer inva-
riablemente centralizadas. Por esta imprecisién, en su papel de
empresario, el Estado mexicano actua en ocasiones c¢entralizada-
mente,? en otras mediante un organo desconcentrado,? a veces se
sale de la descentralizacién por servicio y utiliza un organismo
descentralizado,* en muchas mas recurre al fideicomiso$s y, con
frecuencia, empiea la estructura del derecho privado de las socie-
dades mercantiles para desarrollar esa actividad socioecondmica,®
sin definir en un texto legal cuando y en qué condiciones y circuns-
tancias pueda desarrollarse en una u otras formas, por ello se
antoja arbitraria y caprichosa la estructura empieada para canalizar
la actividad empresarial del Estado mexicano. Esta indefinicién
legal se debe en gran medida a la escasa investigacion cientifica
sobre la materia, realizada en nuestro pais.

Este trabajo se dedica a estudiar ta administracién pQblica en
cuanto se refiere a los posibles regimenes juridicos de la actividad
empresarial estatal, para abrir en México nuevas perspectivas a ia
administracion institucional,” de suerte que ésta, no se circunscri-
ba exclusivamente a los organismos descentralizados, sino también

! Hubo algunos ensayos anteriores, como el de la Comision Intersecretarial de
1943, la cual tenia por objeto “formular y llevar a cabo un plan coordinado de
mejoramiento de la organizacion de la Administracion Publica”, segin |lo estable-
cia el acuerdo presidencial del 7 de septiembre de 1943,

2 Como es el caso del corre¢ y del telégrafo.

3 Como es el caso de servicios de transbordadores.

4 Como es el caso de aeropuertos y servicios auxiliares.

5 Cormno es el caso del Fideicomiso de Bahia de Banderas, Nay.

6 Como es el caso de Teléfonos de México, S. A.

7 La doctrina espafola, dentro del universo de la administracidn publica,
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EL ESTADO EMPRESARIO 17

incluya figuras juridicas de nuevo cufio dentro del derecho publico,
para dar mayor flexibitidad y congruencia a la administracion puabli-
ca; este ensayo se ocupara medularmente de estudiar la actividad
empresarial estatal en Méxic J, para estar en condiciones de sugerir
cuales de estas actividades deben desarrollarse por dependencias
de la administracion publica centralizada, cuales por la descentrali-
zada; incluidas las entidades que propongo como nuevas figuras
juridicas de la administracién institucional, y cuéles por las entida-
des cuyas matrices juridicas existen ya en la administracién publi-
ca paraestatal; en resumen, trato de estudiar, desde una perspecti-
va juridica, al Estado empresario.

Tras de exponer en el primer capitulo la cuestidon metodoclogi-
ca, habremos de tratar en l0s subsiguientes el marco estatal, el
burocratico y el institucionai, que resultan indispensables por en-
contrarse la actividad empresarial publica inserta en ellos; ensequi-
da estudiaremos dentro del marco administrativo las tendencias
organizativas de la administracion publica consistentes en la cen-
tralizacién, descentralizacion y desconcentracién; después profun-
dizaremos, en la descentralizacion por servicio, el analisis de los

. organismos descentralizados; posteriormente analizaremos las
otras alternativas del Estado para realizar su actividad socicecono-
mica, empresas de participacion estatal y fideicomisos, con o cual
guedaremos en posibilidad de ver con detenimiento las peculiarida-
des de la administracion institucional, para, finalmente, proponer
nuevos modelos de administracion publica institucional y moldes
de derecho publico para la actividad empresarial estatal. Con el
presente ensayo pretendo realizar una aportacidén, aunque sea mo-
desta, al estudio e investigacidon del Estado, de la administracién
publica y de la institucional.

enmarca con el término de administracidn institucional, entre otras instituciones,
alos “organismos autonomos” equivalentes a nuestros organismos descent  iza-
dos, denominados, en otros paises, ents autarquicos o establecimientos pubucos.
dos, denominados. en otros paises, ente autarquicos o establecimientos publi-
cos,
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