LA ADMINISTRACIONN PARAESTATAL

En naciones como la nuestra dificilmemte
se puede estar en desacuerdo con la afirma-
cion de A.H. Hanson, en el sentido de que
todo el proceso de desarrcllo de un pais
puede ser descrito como una empresa publi-
ca'. En efecto, la empresa descentralizada
es tal vez el mejor instrumento polftico,
administrativo, econdmico, con gue cuenta ei
Estado moderno en su jucha por el desarrollo;
ahora bien, paradojicamente, es también el
mas indeterminado, el més indefinido de sus
organismos. Tanto en las naciones altamente
industrializadas como en los pafses pobres,
se discute qué es la empresa publica, cué-
fes son sus campos de accién, gué marco juridi-
co la contiene, qué alcances economiccs y
qué consecuencias pol (ticas tiene su actuacion;

1 A.H. Hanson, La empresa pablica y el desarrollo econé-
mico. Ediciones del Instituto Nacional de Administra-
cidn Piblica, México, 1878, p. 143.
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en suma, como puede ser definida. Por lo
demas, todo parece hacer pensar gue no exis-
te un acuerdo generalizado en las respuestas a
estas cuestiones.

l.a empresa publica es un mecanismo del
siglo x x. Nacié en el momentoen que el mun-
do estaba convulsionando por la revolucion
soviética y por las consecuencias de la Prime-
ra Guerra Mundial. Estos acontecimientos
y la crisis del capitalismo de 1929 obligan a
los estados nacionales a buscar soluciones
autbnomas, efectivas, para tlevar a cabo pla-
nes y programas de desenvolvimeinio econé-
mico vy social. La empresa puUblica nacid
como su propio nombre lo indica, con una
ambigledad. Es una empresa, es decir, el ini-
cio de una actividad v, en una de las acepcio-
nes de la palabra, también una organizacion
mercantil. Al mismo tiempo, sin 2mbargo,
es ptblica, lo que significa propiedad del pue-
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blo a través del Estado, con todas las conse-
cuencias politicas, econdmicas, sociales
que esto puede tener. La denominacion “em-
presa pUblica’ indica, pues, una dualidad que
examinaremos a lo largo de esta exposicion.

Las presiones de los grupos politicamente
radicales, o la propia participacion de estos
grupos en los gobiernos europeos, propiciaron
como soluciones las incipientes empresas
plblicas.? Los efectos de la gran crisis de
1929 que sacudid al sistema capitalista es, sin
embargo, lo que demuestra que estas empre-
sas gue habfan comenzado a aparecer pueden
ser una solucion, una respuesta a la necesidad
del Estade moderno de participar en el desa-
rrollo e incluso dirigirlo.

México es en muchos aspectos un precur-
sor de la empresa plablica; las experiencias
mexicanas en este sentido han sido siempre
ejemplares. Baste recordar que la gran revolu-
cidn social de 1210 trajo como consecuencia
la Constitucion de 1917, que dej6 sentadas las
bases para una accion que permitio al Estado
actuar directamente en la economfa al limitar
la esfera de la propiedad privada. Puede afir-
marse gue es esta base constitucional lo que
va a permitir lo que los estudiosos han Hama-

2 La "Viena Roja” de los primeros afios veinte es tal vez
al mejor elemplo. La social democracia radical en el
poder no resliza la revelucidn socialista, pero propone
una serie de modalidades “mixtas” de actuacidn dal
Estado en la economia que favorece el apoyc de grandes
sectores populares, Incluso en la produccién agricoia, el
gobierno austriaco llega a proponer emprasas estatales de
comercializacién. Ver: G.D.H. Cole, Historia del pensa-
miento socialista. Comunismo vy social democracia
{1914—1931). Primera parte, vol. V, 2a. edicién. Fondo
de Cultura Econdmica, México, 1961, pp. 196 y B5.

do la reconstruccién nacional de la década de
los veinte y, mas tarde, las grandes expropia-
ciones y nacionalizaciones de los afios treinta
y cuarenta. En efecto, cuando el pafs busca su
reconstruccion acelerada, a la vez que sentar
los principios de un desarrollo econdmico
con justicia social, postulado fundamental de
la lucha armada, el Estado revolucionario
acude fundamentalmente a la creacion de
empresas publicas, no sélo al sector central. Es
importante tener presente que sélo una
vez institucionalizada la accion de los prime-
ros organismos descentralizados, éstos pasan
a formar parte de! sistema central de gobierno:
la agilidad administrativa reguerida inicial-
mente s6lo podia ser alcanzada por 1a empresa
paraestatal.?

Entre 1924 y 1928 el gran fundador de
instituciones aque es Plutarco Elias Calles,
cred la infraestructura organica de lo que
hoy conocemos como el sector paraestatal
mexicano: la Comisiéon Nacional de Irrigacion,
la Comision Nacional de Caminos, el Banco
de México, el Banco Nacional de Crédito Agri-
cola, los Bancos Agricolas Ejidales, etc., son
algunas de las instituciones gue permitie-
ron establecer las bases del desarrollo econd-
mico (mas tarde algunos de estos organismos
pasaron a formar parte del sector central del
gobierno). El periodo del presidente Cardenas
tomé una de las decisiones trascendentales de

3 Ver, por gjemplo: Jean Mayer, Enrique Krauze y Caye-
tano Reyes, Historia de /a revolucién mexicana. Perfodo
1824—1928: La reconstruccién econémica, El Colegio de
Méxica, 1979; Ana Marla Ladn de Palacios, Plutarco ENas
Calles, creador de instituciones. Ediciones del Instituto
Nacional de Administracién Piblica, México, 1975.
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polftica econdmica para el desarrollo del pafs;
la expropiacion de tos bienes de las compa-
fifas petroleras vy la creacién de la empresa pl-
biica Petroleos Mexicanos. La nacionalizacion
de losferrocarriles y la creacidon de {a Comi-
sion federal de Electricidad consolidaron la
estructura de la administracién paraestatal .(*)

la empresa publica aparece, pues, para
resolver los grandes problemas del desarrollo;
€s, en consecuencia, una estructura particular
mente sensible a los designios del Estado,
puesto que es éste guien determina los objeti-
vos del desarrollo y las conductas para alcan-
zarlos de acuerdo con factores de la més
diversa [ndole, entre los qgue se destacan
los aspectos paliticos. Esta es quizd la razén
por la cual la empresa piblica vive perma-
nentemente en medio de grandes indefini-
ciones que, sin embargo, muy rara vez
obstaculizan su trabajo y mas bien te permiten
una flexibilidad gue le hace posible alcanzar
metas muy complejas que la administracion
central no podria emprender siquiera.

Esta indefinicion esencial puede ser exa-
minada, a nuestro juicio, a través de cinco
aspectos:

1. Polftico

2. Juridico

3. Econémico

4 La creacién, también en los afos veinte, de los “entes”
mussclinianos tiene el fin corporative de ta polltica eco-
noémica fascista, No es sino hasta mucho mads tarde, 1934,
que se creala Autoridad del Valle del Tennessee, como or-
ganismo pablico norteamericano destinado al desarrollo
regional; posteriormente se fundd la Casa del Mezzogior-
no para promover el desarrollo del Sur de [talia. Francia
€ Inglaterra conocen una gran actividad del Estado sélo
después de la Segunda Guerra.

4. Administrarivo

5. de Evaluacion

1. La indefinicion politica. La empresa
piblica es una modalidad de apropiacion co-
lectiva de medios de produccion gue podrian
estar en manos de particulares. Como respues-
ta politica, es un medio desatisfacer la urgente
y creciente demanda de igualdad econdmica.
Ahora bien, la acumulaciéon privada de capi-
tal es obviamente incompatibie con la igualdad
economica, de ahi que el Estado moderno
intervenga en campos consagrados tradicional-
mente a la actividad privada.

Solo gue esta intervencidn econdmica
tiene un caracter fundamentaimente politico,
porque inserta en una sociedad de libre
empresa una modalidad de propiedad social.
La ampliacion de las actividades economicas
del Estado es apenas discutible aun en los pai-
ses desarrollados; en las naciones de industria-
lizacion incipiente es indispensable. En México
particularmente no podia existir otra alterna-
tiva dadas nuestras condiciones historicas.
Manuel Gdomez Morin, uno de tos fundado-
res del Banco de México y del Banco de
Crédito Agricola, asi como del conservador
Partido Accion Nacional escribia en 1928:

"En los dltimos afos, casi la Unica fuente
de capital ha sido el gobierno. Los bancos
antiguos han acudido a esa fuente para reha-
cerse. Ef de México y el de Crédito Agrico-
la proceden de ella, y para toda empresa de
cierta cuantia gue se proyecte, inevitablemen-
te existe la tendencia a pensar en obtener del
Estado el capital suficiente. Los bancos, por
su falta de capital, por su funcionamiento
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primitivo, o por las mismas condiciones de su
naturaleza en otros casos, no pueden ser fuen-
te directa de capital y ni siquiera han podido
reunir en la forma elemental del depdsito los
capitales dispersos del publico. Los bancos ex-
tranjeros, asi como las empresas extraneras,
solo desarrollan los negocios que les interesa
desarrollar, cuando les interesa hacer ese de-
sarrolio y como conviene a sus planes gue no
siempre coinciden con los planes mexicanos,
con los mejores deseos de México. De este
modo, el Estado se ve sujeto, si quiere fomen-
tar la economia, al enorme esfuerzo de estar
refaccionando, en épocas criticas, negocios
encrmes: la explotacion de los recursos natu-
rales del pafls sigue guedando fuera del control
econdmico de México, y una multitud de em-
presas Utiles o necesarias no se acometen o
se acometen solo defectuosamente.®

"“E|l desarrollo sigue, pues, un c¢amino
paralelo al del ensanchamiento del papel eco-
nomico del Estado —comenta Jean Meyer—.
Principal instrumento de capitalizacién de fos
recursos financieros, poder regulador, princi-
pal interfocutor con los grupos internacionales,
el Estado se presenta inevitablemente como
finico intérprete del interés puUblico, y empie-
za a definirse en esos afios como una insti-
tucidn  sui generis, con responsabilidades
econdmicas directas y muy amplias, provisto
de una autoridad peculiar. ®

El Estado ha sido, pues, en nuestro pars
v en muchas otras naciones, el promotor v
responsable principal del desarrotlo, vy esta

5§ Citado por Jean Meyer {et al.), op. ¢it., p. 286.
6 Ibid., p. 289

responsabilidad la enfrenta sobre tedo a tra-
vés de la empresa pablica. E! haber renun-
ciado a su papel tradicional de vigilante de
los procesos sociales; el haberse convertido
en "empresario del desarrollo” y el Gnico in-
térprete legitimo del interés padblico, ha trai-
do al Estado moderno multiples consecuencias,
algunas de las cuales no siempre actdan en
su favor, porque si bien, por ejemplo, adquie-
re algunas de las ventajas de la actividad
privada, debe renunciar a algunas de sus pre--
rrogativas y con frecuencia someterse integra-
mente a la legislacion aplicable a la empresa

" privada. Por otra parte, al convertirse en patro-

no, deja automaticamente de ser intermedia-
rio en los conflictos de clase. Todo elio hace
mas compleja aGn su tarea. Asi, la empresa
plblica es un instrumento politico que el
Estado maneja de acuerdo a los intereses co-
lectivos; de ahf su indefinicidon en este cam-
po. La empresa publica se discute vivamente
en las plataformas ideologicas de los partidos
politicos o suele ser victima de gobiernos dic-
tatoriales; recuérdese la “‘privatizacion’ que
sufrio Aragentina én los Ultimos afios del go-
bierno peronista y, mas acusada aun, en el
periodo posterior de gobiernos militares.
Mucho mds recientemente, hemos sido testi-
gos de la discusidn en el interior delacoalicion
francesa de izquierda que concernia a la
mayor o menor cantidad de las empresas de
Estado; igualmente, hemos presenciado el
caso doloroso de Chile en que el gobierno
de Pinochet, surgido del golpe militar de
1973, devolvid todas las empresas piblicas a
sus antiguos poseedores particulares, a menudo
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corporaciones transnacionales. El Partido Con-
servador inglés llegado al poder en 1978,
fnicid su gobierno renunciando a manejar
vartas empresas publicas de gran importancia.
Es pues, la empresa pllblica, una posicién
politica en la medida en que el Estado esté
actuando como duefic de medios de produc-
cion mientras que la libre empresa se opone
a que intervenga en un campo que cree de su
exclusiva competencia.

¢Qué ha hecho el Estado actual con esta
capacidad de decision politica? Ha seguido
varios caminos: el de la empresa pUblica total
es el de la solucidn soviética, china o yugoes-
lava, con los matices que pueden existir entre
estas modalidades. Es decir, si adoptamos
la solucion Unica de empresa publica, la meta
es el socialismo, aunque, comenta Hanson,
“ ... la mayoria de quienes han experimen-
tado el comunismo sin caer bajo su encanto
0 quienes se han tormado el trabajo de estu-
diarlo objetivamente para alcanzar metas
econémicas similares, es porgue no estan
convencidos de que el progreso material gque
lo hace posible valga los sacrificios mentales,
morales y, ciertamente, materiales que el
sisterna exige de sus adeptos. Con todo, no es
posible ver con entusiasmo los intereses febri-
les, esporadicos, corruptos y desequilibrados
que hacen la mayoria de los palses gue han
proclamado su devocion a la libre empresa;
ya sea por conviccidn genuina o por amor
al délar”.”

Ei otro camino pudiera ser el de la econo-

7 QOp.cit,p 220

mia mixta con los distintos grados que puede
tener, de tal modo gue permita, mediante la
empresa publica, la participacién muy direc-
ta del Estado en el desarroilo econdmico v
la defensa de los intereses basicos de una Na-
cion, sin los grandes sacrificios que imponen
fos otros caminos. Sin embargo, la solu-
cion politica de !a economia mixta tampoco
tiene el camino allanado.

La indefinicion juridica. Pareceria que
ante la necesidad de actuar, el Estado ha res-
pondide creando os organismos plblicos; con
ello ha rebasado los moldes juridicos que
han venido apresuradamente a la zaga tratan-
do de normar las decisiones politicas y admi-
nistrativas. Personalmente Guy Braibant, el
tedrico francés de la empresa publica, co-
mentaba gue afortunadamente esas decisiones
no se habian podido normar oportunamente
vy gue en ccnsecuencia los politicos v los
administradores habian resuelto los proble-
mas sobre la marcha creando las empresas
publicas que requiere el desarrotlo.

Por lo demids, no existe consenso en cuan-
to a los marcos juridicos gue rigen las activi-
dades de las empresas publicas. Se cita
frecuentemente a México, a Turquiay a la In-
dia, como pafses que han tenido experiencias
positivas al respecto; nada que ofrezca mds di-
ferencias, sin embargo, que los respectivos
marcos jur{diccs. Nosotros sabemos que no
es sino hasta dltimamente que el marco juri-
dico de la administracion publica mexicana
ha guedado establecido. En enerc de 1977
el goblerno del presidente Lopez Portillo
sefiala en la Ley Orgédnica dela Administracion
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PUblica Federal, en el titulo tercero, capitulo
anico, en los articulos 450,y 46q, las defini-
ciones de lo gue considera como adminis-
tracion paraestatal v engloba, en consecuencia,
toda la administracién descentralizada:

"ARTICULO 45.— Dentro de la Adminis-
tracion publica paraestatal serdn considerados
como organismos descentralizados las insti-
tuciones creadas por disposicion del Congreso
de 1a Unidn, o en su caso por el Ejecuti-
vo Federal, con personalidad juridica y pa-
trimonio propios, cualguiera que sea la forma
o estructura legal que adopten.

ABRTICULO 46.— Dentro de la Adminis-
tracion publica paraestatal se consideran
empresas de participacion estatal mayoritaria,
incluidas las instituciones nacignales de crédi-
to y organizaciones auxiliares, y las institucio-
nes nacionales de seguros y de fianzas, aguellas
gue satisfagan alguno de los siguientes requi-
sitos:

a) Que el Gobierno Federal, el Gobierno
det Distrito Federal, uno o mds organis-
mos descentralizados, otra u otras empresas
de participacion estatal, una o mas institu-
ciones nacionales de crédito U organizacio-
nes auxiliares nacionales de crédito, una
o varias instituciones nacionales de crédito,
una o varias instituciones nacionales de
seguros o de fianzas, o uno o mas fideico-
misos a que se refiere la fraccion 111 del ar-
ticulo 3° deesta Ley, considerados conjunta
o0 separadlamente, aporten o sean propie-
tarios del 5009/0 0 maés del capital social”’.

Este Gltimo incisc es fundamental por-
que establece el procedimiento mediante el
cual el Gobierno Federal puede ampliar sus-
tancialmente sus mecanismos de control vy
sus mecanismos de participacion en el desarro-
llo. Ei Estado tiene en su mano el instrumento
juridico para engiobar a un enorme sector
de la economfa y, de esta manera, conducir
el desenvolvimiento de acuerdo a los intereses
pUblicos. Nuevamente México vuelve a ser pre-
cursor en el mundo en cuanto a empresas
de Estado.

Sin embargo, no todos los problemas estan
resueltos. [rma Cué de Duarte, especialista
en esta materia, en su importante ponen-
cia presentada a la mesa redonda. *'Las empre-
sas plblicas en América Latina’’, conclu-
ye que:

"En Meéxico, el concepto de empresa pu-
blica como tal, no se maneja legislativamente;
dentro de la descentralizacion se utilizan los
conceptos de organismo pUblico descentrali-
zado, empresa de participacion estatal mayo-
ritaria 0 minoritaria, asimilada vy fideicomiso, y
se denominan en términos genéricos como enti-
dades de la administracidn pUblica paraestatal.

“No existe disposicion constitucional gue
faculte expresamente al Congreso de 1a Unién
o al Titular del Ejecutivo Federal a expedirle-
ves o decreios, respectivamente, creando of-
ganismos descentralizados v por cuanto a las
otras entidades, el Estado se somete a las for-
malidades establecidas en el derecho comun,
independientemente de sus controles interncs.

""Se elevan a rango constitucional las dis-
posiciones relacionadas con el control de
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las empresas; sin embargo, otras partes de su
proceso operativo, como la administracion,
se regulan por leyes secundarias.

“Se presenta la necesidad de recopilar las
disposiciones aplicables a entidades paraesta-
tales en una publicacién para su pronta con-
sulta y mangjo de informacion legislativa”.?

El Dr. Chanes Nieto, uno de nuestros
maés destacados investigadores en el campo
de la administracién publica, sefiala la incon-
gruencia de una serie de medidas legislativas
aplicables a la empresa pdblica. La multipli-
cidad y heterogeneidad de las disposiciones
juridicas acarrean consecuencias que implican:
"Indeterminacién conceptual v falta de ca-
racterizacion de las diversas instituciones
paraestatales. Por lo mismo, son impreci-
sos los objetivos a satisfacer por los diversos
tipos; los casos en que deben crearse por Ley
vy aquellos en que pueden serlo por Decreto;
fos motivos para recurrir a las especies contem-
pladas en la Ley General de Sociedades
Mercantiles o en otros ordenamientos, asf
como la razbn para optar entre ellas; los fun-
damentos para regir las relaciones con sus
servidores en ocasiones por el apartado A)
vy en otras por el apartado B) del articulo 123
" de la Constitucion, regulacion a la que se aina
el Reglamento de Trabajo de tos Empleados
de las Instituciones de Créditoc v Qrganizacio-
nes Auxiliares, con la consiguiente disgregacion

8 Irma Cué de Duarte, La empresa publica. Referencias
constitucionales y su Inciusién en lz Ley Orgdnica de
la Administracibn Publica Federal”. En Revista Lati-
noamericana de Administracion Publica, nums. 8-8,
México 1979, p. 168

de la funcidn de personal y graves impedi-
mentos para establecer un sistema homogeneo
al respecto; el porqué y para qué se decide
incluir entre sus érganos directivos a un con-
sejo, junta o comité; el fundamento de los
diversos controles vigentes; ia base para aplicar
normas de derecho publico en algunos casos
o determinados aspectos y en otros de dere-
cho privado.?

La reunion sobre “Las empresas pUblicas
en América Latina’ realizada en México en
noviembre de 1978, produjo un buen ndmero
de trabajos sobre la indefinicién juridica; de
su lectura se desprende gue las mismas preo-
cupaciones son compartidas por los legisla-
dores uruguayos, brasilefios, peruanos,
nortearmnericanos, canadienses; esto significa
que no estd definido el marco juridico de
la empresa plblica. En México lo hemos cir-
cunscrito en la Ley Organica de la Adminis-
tracién Publica Federal, y esto es un avance
importante. Como hemos visto, sin embar-
go, las deficiencias juridicas no han sido
obstaculo para el desarrolio acelerado de la
empresa plblica.l®

Indefinicion econémica. Tradicionalmente
la empresa publica estd destinada a cubrir
aguellos renglones que se consideran basi-
cos para el desarrollo econdmico, o que se

9 José Chanes Nieto, "Insuficiencia del marco juridico de
la denominada administracién plblica paraestatal en
México”. En Revista Latinoamericana de Administra-
cion Puabfica, nims, 8—9, México 1979, p. 163.

10 Conslltense los nums. 8—9 de la Revista Latinoameri-
cana de Administracién pdblica {México, 1979) que
recogen los trabajos de la mesa redonda destinados
al tema “El Estado y las empresas piblicas’.
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piensan de indispensable control estatal, por
_su cardcter evidentemente politico o estraté-
gico. No existe, sin embargo, ningdn campo
econdmico que pueda considerarse, al me-
nos en teoria, estrictamente privativo de la
iniciativa particular y en et gue el Estado no
pueda intervenir. "Aun en la perspectiva des-
de la cual la funcidn del Estado es solamente
la de proporcionar ‘servicios basicos’ pueden
hallarse muchas buenas razones tales como
la provision de empleos, el ahorro de divi-
sas, la diversificacion de la economia, ia
adquisicion de nuevas herramientas para el
trabajo y la administracion, etcétera, para
que el Estado invada también las industrias
de bienes de consumo’’.1?

En México, el Reglamento en Materia
de Petroquimica constituye uno de los mejo-
res ejemplos de la decision estatal de interve-
nir en la economia. Después de establecer
que corresponde a la Nacion en exclusiva “la
elaboracién de los productos gue sean suscep-
tibles de servir como materias primas in-
dustriales bdasicas, que sean resultado de los
procesos petroguimicos fundados en la prime-
ra transformaciéon quimica importante . ..",
etc., el Reglamento establece en su articulo
tercero que “lLa elaboracion de aguellos
productos de la industria petroguimica { . . .)
que a juicio de la Secretaria del Patrimonio
Nacional, previa opinion de la Comision Pe-
troquimica Mexicana, tengan un interés
econdomico o social fundamental para el
pafs, serd llevada a cabo por la Nacién por

11 Hanson, op. cit., p. 213

conducto de Petrbleos Mexicanos...” Asf
pues, ¢en gué campos debe intervenir el Estado
a través de sus empresas? En todos, en tan-
to sean determinados por un interés nacional.

Dentro de este concepto de empresa pU-
blica, la sistemética enumeracidon que se hace
en el libro coordinado por Alejandro Carrillo,
Las ernpresas publicas en México, del cual
es autor cor Irma Cué, Gloria Brasdefer vy
otros brillantes investigadores, es muy expli-
cativa: "Entre los objetivos que el Estado
persigue en México al participar activamente
en ta vida econdmica y social del pais, se cuen-
tan: acelerar el desarrollo nacional; aumentar
la productividad y el empleo; elevar el nivel
de vida; abrir fuentes de crédito; facilitar los
procesos de reforma agraria y de redistribu-
cion de la riqueza; proporcionar servicios
bésicos que faciliten el desarrolio industrial
{como la energla eléctrica, el agua, los trans-
portes y las comunicaciones, etc.), reducir
el grado de dependencia en que se encuen-
tra el pafs con respecto al capital y a la direc-
cion extranjeras; facilitar la expansién vy
diversificacion del comercio exterior; suminis-
trar un servicio necesario gue tal vez no seria
lucrativo o resultaria excesivamente caro
si lo explotase una empresa estrictamente
privada; o bien, garantizar el control guberna-
mental de algunossectores de laeconomiacon-
siderados como estratégicos para el adecuado
cumplimiento de los objetivos de politica
que establece la Constitucion’.??  Alejan-

12 Alejandro Carrillo Castro (Coord.}), Las empresas publi-
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dro Carrillo define, con el rigor académico
gue es una caracteristica de todos sus traba-
los, 1a accion de la empresa piblica como
una accidon universal. En ese sentido, creo
gue es esencial |a tradicional posicién politica
del gobierno mexicano.

Indefinicidn administrativa. !a estructura
sui generis que es la Empresa Plblica, debi-
da precisamente a su reciente aparicion,
conforme una cierta organizacion administra-
tiva de un modo que todavia no le pertenece
por derecho propio. £n ocasiones ha tomado
sus modelos administrativos del sector publi-
co central {esto es mds frecuente en los paises
en desarrollo}; en ocasiones los ha tomado de
las empresas privadas. Muchas veces se trata
de una combinacion de ambas. Todo esto
propicia la existencia de muy diversos mode-
los administrativos segiin la tradicion de cada
pais e incluso, dentro de un solo pals, segln
el caso y la historia de cada institucion. Se
plantea, sin embargo, en todos los casos, la
disyuntiva que siempre ha condicionado
a la empresa puablica: libertad para actuar den-
tro de politicas globales o actuacion dentro de
margenes estrictos sefialados por controles in-
cluso a priori de sus decisiones.

La alternativa parece estar entre la oficina
burocratica y la empresa de lucro. Entre esos
dos extremas, la empresa publica tiene gue
funcionar y regirse en un dificil equilibrio. Si
el concepto de oficina burocratica prevalece,

cas en Meéxico. Su importancia en el sector industrial
y comercial. Bases juridicas su accidn. Ediciones del
Instituto Nacional de Administraciéon Pablica, México,
1976.

los controles estatales son tan rigidos que
pueden nulificar a la empresa plblica convir-
tiéndola en una oficina mas. Si domina el
concepto de empresa privada mercantil, Ia
empresa plblica pierde su liga con el Estado
y renuncia a la razdn misma de su existencia:
ser un instrumento politico de desarrollo.
En consecuencia, la empresa pdblica debe
tener una estructura administrativa que se su-
jete a los controles del Estado, pero que le
permita cumplir con sus propios objetives.
Al mismo tiempo, debe tener la flexibili-
dad administrativa y la libertad de accion
necesarias para manejarse con mayor eficiencia
que las oficinas tradicionales burocraticas.

Pareceria que esta ambigledad podria ser
resuelta con facilidad. No es asf. No existe
alin una solucion satisfactoria a esta situacion
dual. Francia, por ejemplo, ha ido desde el con-
cepto de que la empresa plblica pertenecid a
la Nacion, vy no al Estado, en los afios cuarenta,
hasta un control tan férreoen los afios cincuen-
ta vy sesenta que el famoso informe "“Nora”
{1967) tuvo que denunciar una seria obstaculi-
zacion en las tareas de la empresa paraestatal a
causa de la rigidez del control. Este documento
inicia una etapa de gran libertad que en los Ulti-
mos afos vuelve sobre sus pasos para introducir
nuevamente su intenso control.!® Dos
formas de control francés, que son particular-
mente interesantes y que parecen haber teni-

13 Para una reflexidn seria sobre el problema, del control
en Francia es indispensable el artfculo de Guy Braibant,
‘‘|as relaciones entre el Estado y las empresas piblicas”
publicado en Revista Latinoamericana de Administra-
cién Piablica, nims, 8—9, México, 1978, pp. 85—100
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do resultados positivos, son el conocido
como “‘contrato—programa’’ y, mas reciente-
mente, el llamado ‘‘contrato—empresa’’,
mediante e! cual el Estado vy la empresa se
comprometen a cumplir con un convenio
que contiene los objetivos de pol(tica estata-
les y los compromisos con los que la empre-
sa debe cumplir.14

En México tenemos mas de ochocientas
empresas puUblicas. Uno de los problemas se-
veros que ha tenido la administracion publica
mexicana ha sido el control de la adminis-
tracidn paraestatal dispersa en innumera-
bles, grandes, pequefias y pequefiisimasempre-
sas, Ya la Ley para el Control, por parte del
Gobierno Federal, de los Organismos Descen-
tralizados y Empresas de Participacién Estatal
de 1970, significé un gran esfuerzo para orde-
nar iuridicamente las actividades de laempresa
publi.a. La Ley Orgénica de la Adminis-
traciér, Pablica de 1976 es, mds que un orde-
namiento juridico, el inicio de una solucion
global al problema del controi. Al sectorizar
la actividad de la administracion publica vy,
en consecuencia, adscribir a estos sectores las
distintas empresas paraestatales, permite un
mejor control y, al mismo tiempo, una mayor
coordinacion. Esto constituye uno de los
grandes aciertos de la reforma administrativa
del presidenie Lopez Portillo: "“Por medio de

14 Ver Philippe Comte, Un espoir pour les entreprises
publiques: Les Contrats de Programme, O.R.T.F.,
dlectricité de France, S.N.C.F. (1970—1974}. Notes
et Etudes Documentareis, Nams. 4167-4168. 26
Février

fa Ley Orgénica de la Administracion —dijo
el propio presidente de la Republica en su
mensaje de toma de posesiOn—, se asientan
los cambios que reclama la estructura secto-
rial, y se reordenan por funciones las Secre-
tarias de Estado a fin de contar con la
organizacion y los instrumentos idoneos para
realizar el Programa de Gobierno.

“Las entidades paraestatales se reguian
unitariamente y se coordinan con {a Secreta-
ria del Ramo de su mds inmediata competen-
cia; las empresas publicas se agrupan dentro
de un mismo sector con objeto de buscar el
apoyo sistemdtico y la complementacion de
unas a otras”.

Si pensamos en el ejemplo brasilefio, o en
el italiano o en el espafio}l reciente, observa-
mos que en todas partes del mundo los paises
han estado oscilando entre el control rigido
y la libertad; entre arriar y soltar velas, lo cual
depende de una serie de situaciones particula-
res en cada pais y, en ocasiones, de las carac-
teristicas particulares de cada empresa. El
control excesivo limita v mata a la empresa
ptiblica; la libertad absoluta niega su esen-
cia misma como organismo de Estado y
la convierte en una empresa mas. Lo dificil
es encontrar el justo medio, el equilibrio.
Hemos sefialado la modalidad francesa de
control porgue seguramente es la mas ilustra-
tiva de la conocida situacidon de pénduio en
que se va de la rigidez a la libertad y, también,
porque ejempiifica muy bien la realidad actual:
ain no se ha llegado a una solucidn viable
para todos los c¢asos. Es importante recordar
la recomendacion del CLAD: “Controlar
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menos para controlar mas''!® que, en efec-
to, pareceria ser una tendencia seguida por
la mayorf{a de los pafses.

Indefinicion de evaluacion. Si recorda-
mos que la empresa pablica nace con una re-
laciobn cercana con la empresa privada,
encontramos explicable que se la quiera medir
con el mismo rasero. Nada mdas inadecuado.
La empresa privada se mide por las utilidades
gue tiene, por los dividendos que paga a
sus accionistas. El fin de la empresa privada
es el lucro; ésa es su razdn de ser en el siste-
ma capitalista. ¢Eso busca la empresa publica?
¢Busca la utilidad? ¢Quiere el Estado obtener
ingresos via las utilidades de sus organismos?
¢Es ése su principal objetivo? Debemaos plan-
tearnos estas interrogantes si gqueremos exa-
minar la eficiencia de la empresa piblica.!®

No existen instrumentos idoneos para me-
dir la eficacia de |la empresa pdblica. Toma-
mos prestadas herramientas del sector central:
gueremos medir la eficiencia por tiempos vy
movimientos. O bien, tomamos el recurso facil
de la utilidad. No hemos encontrado, a cin-
cuenta afios de existencia de la empresa publi-
ca, los instrumentos adecuados para medir su
eficacia. ¢Coémo pretender que la empresa

168 Una brillante sfntesis de todas las tendencias manifesta-
das hasta el momento a propésito de estos problemas
es la que ofrece Lawrence Graham, “l.a administracifn
de las empresas publicas. Dilemas de coordinacién y
control para los Estados contemporéneos”, publicados en
Revista Latinoamericane de Administracién Publica,
nams. 8—8, México 1979, pp. 223-236.

16 Sobre las relaciones entre la empresa publica y la privada
véase: Revista Latinoamericana de Administracion Pdbli-
ca, nums. 10—11, México 1880C.

ptiblica sea medida con criterios s milares a
tos empleados en la empresa privada o en la ofi-
cina burocrdtica si su razédn misma de ser
estd fundamentada en una accién de politica
global de desarrollo? Serfa facil para la empre-
sa publica obtener utilidades, siempre vy
cuando escatimara salarios v evadiera impues-
tos; si no pagara precios altos a 1o0s proveedo-
res nacionales; si pudiera vender sus productos
y servicios a precios y tarifas competitivos en
términos de mercado; si pudiera eludir los tra-
mites aduanales para importar las materias
primas vy las refacciones. {Cual seria el costo
de esta eficiencia para el pafs? ¢(Se estaria
cumpliendo con el objetivo de politica de
desarrollo gue tiene la empresa publica?
Simultdneamente, hay empresas publicas
y sectores de la administracién paraestatal
altamente ineficaces, y como no resulta ade-
cuado medirios por la utilidad que generan
y carecemos de instrumentos para evaluar
su actuacion, soslayamos entonces la inep-
titud justificandola en aras de un supuesto
desarrollo del pais; lo cierto es gque enmas-
caramos la ineficacia y, en muchas ocasio-
nes, la corrupcion.

Si definimos con claridad lo que guere-
mos de la empresa pdblica en un esquema
tedrico, podemos entender también que
es lo que estamos esperando de ella. Cervantes
del Rio, con absoluta claridad, define los ob-
jetivos de uno de los sectores mds importantes
para el desarrollo del pals: “Habrd que tener
siempre en cuenta que la meta esencial del Sec-
tor Eléctrico Nacional laconstituye el impulsar
el desarrollo de México, con sentido social v
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sin objetivo de lucro, Es éste el fundamento
de la filosoffa nacionatista en gue se susten-
td Lazaro Cérdenas cuando creé a la CFE
y que durante el mandato del Presidente Ldpez
Portillo adguiere plena vigencia en las labores
que te han encomendado a esta Institu-
cion’’'7 Y Reyes Heroles sefialé con su
acostumbrado acierto, que el patron de la em-
presa publica es la Nacién. Sclamente a
ella se reparten dividendos, por esto debe
ser administrada con honestidad v eficiencia,
con precios y tarifas justos, pagar impuestos
adecuados, reinvertir remanentes de operacion,
mantener estructuras financieras transparentes,
promover y fomentar las industrias priva-
das con un alto grado de integracidn nacional.
Como parte del sector al que pertenece, hacer
inversiones estratégicas para el desarrolio
regional, cubrir salarios remunerativos y pres-
taciones justas a sus trabajadores, desarroflar
la investigacion tecnoldgica e impulsar deci-
didamente ia formacién de técnicos v la capa-
citacion obrera; debe, igualmente, ser 1a base
para sustituir importaciones y formar ta plan-
ta industrial que permita, en términos com-
petitivos, ganar mercados de exportacion.
Estos son los dividendos gue la empresa publi-
ca debe pagar a la Nacion. 8

Asf pues, la empresa publica en México
esta claramente entendida por sus administra-
dores; para éstos, la administracidon paraestatal

17 Reunitn sobre Diversificacién de Energéticos para
producir Electricidad. Cerro Prieto, Baja California.
Abril 1979,

18 Jesus Reyes Heroles, Mensaje & los petroleros. 1968.

tiene un sentido politico fundamental y es un
importante instrumento de desarrollo. En
un sisterna de economia mixta como el nues-
tro, representa el equilibrio y la posibilidad
de armonizar intereses que de otra manera de-
satarian la contienda social. {Por qué insisti-
mos en que la empresa publica es la mejor
solucion? Porgue, en nuestra opinién, las
dos grandes soluciones extremas no parecen
oOptimas. Ni ta empresa piblica total ni la
empresa privada total. Creemos que la solu-
cibn esta en encontrar un ri:écanismo econo-
mico, administrativo, con una base politica
sélida, que permita un desarrollo con un
grado importante de independencia; un orga-
nisrno nacional gue tenga objetivo politico,
organizacion eficiente, acumulacidn de capital,
visiébn global de la economfa y conviccidon
coordinada del desarrollo. En mi opinidn, esto
puede lograrse solamente mediante la accion
de las empresas plblicas.

¢Es el momento de revisar nuestro sistema
vy de echar marcha atrds, retirarnos ante el
acoso, la critica sisterndtica, malintencionada,
y con claro objetivo politico, para destruir
a la empresa piblica? En nuestro pafs muchos
quisieran ver a la administracion paraestatal
como el prototipo de la corrupcién v de la
ineficacia. Estos quisieran volver a la tesis dei
viejo Adam Smith que sostiene la necesidad
de confinar las actividades del gobierno den-
tro de los Iimites mas estrechos que sea posi-
ble, para minimizar el dafio que pudiera hacer.

Existe, pues, una gran presion para desan-
dar el camino: “La tentacién de emprender la
retirada es muy fuerte. Los caminos familiares
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siempre parecen maés seguros que los gue no
lo son, y el deseo de tener a los ricos y pode-
rosos como amigos en vez de enemigos, es
completamente comprensible. Ademds, a la
decision de volver sobre los propios pasos,
puede darsele ta apariencia de ser necesaria
debido a la acumuiaciébn de la dificulta-
des econdmicas a las que las econom(as mix-
tas, particularmente aquellas en las que se
estan empleando dosis mds altas del ina-zdien-
te de la empresa publica, parecen est. r pecu-
liarmente sujetas’’.!®

Mds empresas plblicas, vy mas eficientes,
serfa nuestro planteamiento final. Mas y mejor
coordinadas y agrupadas en organizaciones
que respondan a sus objetivos en los cam-
pos "‘estratégicos”’ de la economia nacional.
Plantearfamos incluso una propuesta concre-
ta gue concierne al campo estratégica por
excelencia en este momento de la vida de
Meéxico: la produccién agricola. Contamos
con un antiguo sistema de ensefianza e inves-
tigacion agricola en manos del Estado; el
agua pertenece a la Nacién y es ésta quien
la administra; la creacion del sistema de cré-
dito agricola fue uno de Jos primeros actos de
la reconstruccidn econdmica postrevolucio-
naria; ia creciente produccidon de fertilizantes
estd en manos de una empresa paraestatal v
otro tanto ocurre con un vasto sistema de
almacenes de deposito; un gran segmento
de la comercializacidn de los productos agri-
colas es manejado por la Compafiia Nacional
de Subsistencias Populares. Por otra parte,
una extensa propiedad social se encuentra
18 Hanson, op. ¢it., p. 224

bajo el régimen ejidal. En un momento en
que la crisis de la produccidn de alimentos
amenaza con perturbar seriamente ei creci-
miento del pafls, cuando precisamente nues-
tros recursos nacionalizados abren  una
perspectiva Unica, ¢no es posible que el Es-
tado mexicano, a través de su sector para-
estatal, intervenga directamente para organizar
la produccién agricola, desmedrada por tantos
factores tan nien conocidos?

En el trignio 1977—1979 México ha logra-
do recuperar la dinamica de su desarrollo;
los recursos del Estado son crecientes; |a in-
version privada, eliminadas las incertidumbres
supuestas, crece con celeridad, pero también
intenta lograr una mayor fuerza y poder de
decisidon en la cosa publica. Dentro de es-
te contexto, el Presidente Lopez Portillo ha
delineado una serie de medidas de politi-
ca econdmica que con seguridad seran com-
plementadas con otras compatiblescon el Plan
Global de Desarrollo, pero en todo caso es
evidente la necesidad de oue el Estado forta-
lezca su posicién con la creacion y desarrollo
de las empresas plblicas, para estar en capa-
cidad de orientar la actividad econdmica con-
forme a los grandes objetivos nacionaies. La
empresa publica es uno de los principales ins-
trumentos de la politica econdmica con que
cuenta el Estado vy las indefiniciones preva-
lecientes permiien su operacion flexible vy
dinamica, ajustadas a un proceso de desarrollo
complejo y cambiante.

Mas empresas puablicas v mas eficientes.
La decision politica ha sido tomada: 1a Ley
Organica de la Administracion Piblica consa-
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gra al sector descentralizado del Estado me-
xicano como el instrumento por excelencia
para alcanzar el desarrolio integral de nues-
tro pafs. La Ley enmarca la situacion juridica
de la empresa piblica; su existencia pol (ti-
ca debemos defenderla dia a dia con esfuer-

zos sistemdticos y convicciones precisas; su
eficiencia administrativa depende de nosotros,
ios administradores pUblicos que servimos en
ellas. Si sabemos responder adecuadamente
a estos reclamos, la empresa pablica continua-
ra siendo el fundamento de la tercerasolucién.



