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A las “conclusiones” del autor, y sus “tres ideas para el afio 2000”,
nos hemos referido al principio de esta nota.

Jorge BARRERA GRAF

FernAnpEz Ruiz, Jorge, El Estado empresario, México, UNAM, 1982,
265 pp.

La Universidad Nacional Auténoma de México, a través del Instituto
de Investigaciones Juridicas, publicé recientemente el libro del doctor
Jorge Ferndndez Ruiz, intitulado El Estado empresario. Este es su pri-
mer libro escrito y esperamos, desde luego, que no sea el Gltimo. El
autor es un prestigiado catedratico de derecho administrativo y poder
legislativo de la Facultad de Derecho de la UNAM, en la licenciatura
y en la Divisién de Estudios dé Posgrado, respectivamente. Es de des-
tacarse el interesante prologo escrito por Ramén Aguirre Veldzquez.

El propésito de la obra, segin el autor, es estudiar desde una pers-
pectiva juridica a la administracién puablica, particularmente en cuanto
a la aciividad empresarial del Estado.

El primero de los ocho capitulos que conforman el libro estd dedi-
cado a la cuestién metodoldgica v estd dominado por la afirmacién en
el sentido de que para la organizacién, planeacion, proyeccion, reéli-
zacion, evaluacién, investigacidén y estudio de la administracién pubhca
institucional se requiere de la utilizacién de diversos métodos, como
el deductivo e inductivo, analitico y sintético, analégico, dialéctico, ju-~
ridico, sociclégico, comparative y sistematico, entre otros, a los cuales
pasa revista Ferndndez Ruiz.

En el capitulo segundo, el autor recuerda los momentos estelares en
la formacién del Estado y de sus diversos enfoques y teorfas explica-
tivas, y con el capitulo teicero, dedicado al anilisis del marco buro-
crdtico, se complementa la informacién previa para penetrar particu-
larmente en el tema de la administraciéon publica, Es de destacarse el
planteamiento que Fernidndez Ruiz hace respecto del fenémeno buro-
critico mexicano, al que califica como complejo e incoherente, lo que
se manifiesta en una desordenada y poco sistemdtica legislacion ten-
dente a regularlo. Al respecto, se recuerdan los origenes coloniales del
problema burocritico que se han ido agudizando hasta llegar a repre-
sentar uno de los problemas mis serios y delicados de la administracién
piblica. Ferndndez Ruiz destaca los distintos esfuerzos que se han
hecho en México para ir solucionando los graves y diversos problemas
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burocriticos e insiste, con sobrada razon, en que mucho se ha hecho
pero aun mucho mas queda por hacer. Se pone asimismo de relieve
que el apartado “B” del articulo 123 constitucional y su correspon-
diente ley reglamentaria tunicamente se aplican a los trabajadores de
base del gobierno federal y de algunos organismos descentralizados,
por lo que la mayoria de los empleados del sector piblico federal es-
tin fuera del dmbito personal de validez de la ley, sin que existan
otros ordenamientos juridicos adecuados para regular sistemiticamente
y con precisién sus derechos y obligaciones,

El capitulo cuarto, que también aparece como preliminar al estudio
del tema central del libro, estd dedicado al andlisis del marco insti-
tucional. El autor se pregunta por el significade de la “institucién”,
exponiendo distintas tesis al respecto, como las de Maurice Hauriou,
Marcel Prelot, Samuel Eisenstadt, Pablo Lucas Verdu, etcétera. En este
apartado se define a las instituciones como “la conformacién conduc-
tual y consuetudinaria de acuerdo con los principios reguladores de
Ias relaciones de los individuos entre si ¥ de esos individuos con los
grupos que la integran, asi como de los grupos entre si’” (pigina 80).
Refiriéndose a las instituciones politicas, el autor considera que el Es-
tado mexicano estd organizado con base en cuatro de esas instituciones
que son: la republica, la democracia, la representatividad y el federa-
lismo; a explorar su significade dedica el autor el resto del espacio de
este capitulo.

En el capitulo quinto, cuyo titulo es “El marco administrativo”, se
empieza por explicar el significado y consecuencias de las distintas for-
mas de organizacién administrativa e inmediatamente pasa a explicar
como es la administracién publica centralizada en nuestro pais. Fer-
nindez Ruiz explica sintéticamente las funciones, estructura y organi-
zacion de cada una de las secretarfas de Estado y del Departamento
del Distrito Federal, Este aparato informativo resulta de gran utilidad.
Seguidamente, el autor anuncia cémo se halla organizada la adminis-
tracién publica descentralizada o paraestatal, a cuyo estudio, en lo par-
ticular, se refiere el resto de la obra,

El capitulo sexto es ya en lo particular el andlisis de la empresa
publica, término sobre el cual existen muchas dudas y ambigiiedades,
sin que ni la legislacion ni la doctrina se hayan puesto de acuerdo al
respecto de qué empresas deben considerarse como publicas.

El autor considera que este problema semdntico se reduciria a su mi-
nima expresién si todas las empresas en las que el Estado interviene,
de uno u otro modo, se integraran en una sola clasificacidén valida
para todas, que podria ser la de “empresa en mano publica”.

De estz modo, fa empresa en mano publica estaria integrada por las
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empresas publicas en sentido estricto y las empresas privadas, total o
en su mayor parte propiedad del Estado o de personas publicas (pd-
gina 179).

Fernindez Ruiz consulera, y creo que con justa razon, que ¢l Estado
realiza tres distintos tipos de actividades empresariales: prestacién de
servicios publicos, realizacidén de actividades de interés publico y acti-
vidades econémicas simples. Para el desarrollo de estos -tres distintos
tipos de actividades, el Estado asume también formas organizativas dis-
tintas, que el propio autor clasifica de la siguiente forma:

— Empresa centralizada, que es aquella a través de la cual el Estado,
en forma directa, mediante sus érganos de administracién central,
presta un servicio pablico, como puede ser el correo o el telégrafo.

— Empresa descentralizada, que como su mismo nombre lo dice, sus
servicios y funciones se prestan a través de un drgano descentrali-
zado como PEMEX, CFE, IMSS, Ferrocarriles Nacionales, por sélo
mencionar a algunas de las muchisimas que existen.

— La empresa descentralizada se ejemplifica en organismos como “Ser-
vicios para la Navegacién en el Espacio Aéreo Mexicano”, el Servi-
cio de Transbordadores y “Boletrénico”, entre otros.

— La empresa de participacién estatal surge cuande el Estado recu-
rre a los moldes del derecho privado y social para estructurar a
una empresa, y son los casos, en via de ejemplo, de Teléionos de
México, S, A., Productos Pesqueros Mexicanos, S. A. de C. V,, Al-
tos Hornos de México, S. A., Talleres Graficos de la Nacaon, et-
cétera,

— Empresa bancaria, como Nacional Financiera, Banco de México,
Banco de Comercio Exterior, etcétera.

— Empresa auxiliar de crédito, constituida por Almacenes Naciona-
les de Depdsito, S. A.

— Empresa de seguros, como Aseguradora Hidalgo, Mexicana, y Na-
cional Agricola y Ganadera.

— Empresa de fianzas; tal es el caso de la Afianzadora Mexicana,
5 A

— Empresas en fideicomiso, como en el caso del Fideicomiso Bahia
de Banderas, o de Cumbres de Llano Largo, por gjemplo.

Considera que no existe una adecuada sistematizacién de las diversas
figuras juridicas que e! Estado asume para desarrollar su actividad em-
presarial y por ello, en el octavo y ultimo capitulo del libro, que integra
la parte propositiva del mismo, y por ello la mds original e importante,
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Ferndndez Ruiz presenta, a manera de proyecto, unas bases para la
reestructuracién del quehacer empresarial del Estado.

Expresa primeramente que se hace necesaria una legislacién que
determine con toda precision el concepto legal de “empresa en mano
publica” y prevea qué formas juridicas puede ucilizar el Estado para
desarrollar su actividad de empresario, fijdndose las caracteristicas, pro-
cedimientos y modos de constitucidén en cada caso.

En cuanto a las formas juridicas para la actividad empresarial del
Estado, el autor cree que éstas deben ser del derecho publico, dejandose
asi de recurrir a sustraer instituciones del derecho civil y mercantil que
no pueden ser enteramente aplicables cuando es el Estado quien actia
como empresario. Considera que las formas que el Estado puede em-
plear para cumplir su funcion empresarial son las siguientes:

— El organismo descentralizado, cuya figura debiera reservarse para
prestar un servicio publico por el que se cobre una contrapresta-
cién en dinero, de forma que sea fuente generadora de ingresos
para el Estado,

— El ente auténomo se utilizaria para la prestacion de servicios pu-
blicos que aun cuando generaran ingresos €stos no fueran suficien-
tes para cubrir sus costos y que por otra parte requirieran de un
mayor grado de autonomia y agilidad para su funcionamiento, co-
mo serfa el caso de la ensefianza piblica superior.

— La sociedad publica unimembre seria una figura que se utilizaria
para desarrollar las funciones que realizan las instituciones nacio-
nales de crédito, de seguros y de fianzas, asi como las organizacio-
nes auxiliares nacionales de crédito, que ahora estdn organizadas
como sociedades anénimas.

— La sociedad publica se reservaria para conjuntar al Estado y/o per-
sonas publicas creadas por éste, que se destinarian a la prestacion
de servicios publicos, de actividades de interés publico y actividades
econdmicas simples.

— La sociedad publica mixta, que vendria a ser el eguivalente de la
empresa de participacién estatal mayoritaria, pero ya no dentro de
los moldes del derecho privado, sino dentro del derecho publico.
Este tipo de sociedad conjuntaria a una o varias personas publicas,
£on una o varias privadas,

— La empresa piublica directa, que se realizaria por la administracién
central, en forma concentrada o desconcentrada y, por ultimo,

— El fideicomiso publico, en donde el fideicomitente y el fiduciario
deben ser entes publicos, asf como también deben ser publicos los
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bienes fideicomitides. Ferniandez Ruiz considera que el fideicomiso
solo debe utilizarse para atender las actividades empresariales no
cubiertas por las formas antes propuestas. Asimismo, piensa que las
figuras juridicas del derecho privado deben reservarse solamente
para la participacién del Estado en forma minoritaria dentro de
empresas privadas.

8i se me pidiera que en una palabra resumiera lo que a mi me ha
dejado el libro resefiado, indudablemente utilizarfa la palabra balance.
Ante todo, la obra de Ferndndez Ruiz es una obra balanceada, equili-
brada; y este balance se proyecta en distintas manifestaciones: Primero.
Es una obra balanceada por su enfoque ya que recoge de una parte los
planteamientos que la teorfa y la doctrina han formulado sobre el te-
ma, pero este marco doctrinal es completamente con una visién pric-
Lica, experimental, real, sobre las actividades empresariales del Estado
en México. Esta doble perspectiva es dificil de lograr ya que requiere,
por una parte, el desarrollo de un trabajo intelectual, de un trabajo de
profunda investigacién con rigor académico, y por la otra de una ex-
periencia cotidiana, de una prictica continua en torno de los problemas
que se investigan, De este modo, en su libro, el autor vuelca y muestra
su doble actividad de investigador y docente, vy de funcionario publico.
El Estado empresario es una investigacion hecha desde afuera pero tam-
bién desde dentro, por lo que asimismo es doblemente interesante.

Segundo. La obra es también balanceada por el método y el lenguaje
que utiliza, que la hace igualmente accesible al estudioso del derecho,
pero también para el de otras disciplinas sociales; es indispensable para
el estudiante y til para el profesor o el investigador; es una obra de
consulta para el administrador, para el politico, para el historiador. De
este modo hay un balance y una generalidad entre los destinatarios del
libro.

Tercero. La obra es balanceada por su contenido, pues el desarrollo
sistemdtico del tema general permite al autor asomarse a subtemas que
desarrolla con suficiente profundidad, pero sin desviarse de la trayecto-
ria principal del trabajo. Es una obra balanceada en la utilizacion
de la doctrina, pues igual usa la de autores mexicanos que extranjeros,
antiguos, modernos y contemporaneos. Utiliza legislacion y derecho com-
parado y lo complementa con apéndices informativos de una gran uti-
lidad.

En resumen, diria que la obra resefiada viene a reforzar considerable-
mente un drea de estudio que dentro del derecho administrative y la
administracién piiblica de nuestro pais habia estado bastante descuidada.

Jorge Maprazo



