LA PLANEACION DEL DESARROLLO
DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

ANCIPAP, A.C.
I. INTRODUCCION

NA sociedad cada vez mas compleja como la nuestra, resultado de la

problematica interna, y de Jos efectos de la realidad internacional reves-

tida de profundos desequilibrios econdmicos, politicos y sociales, de-
mandaba la implantacion inmediata de una estrategia clara e integral de desarro-
llo, para conjuntar y orientar el esfuerzo de la nacidn de manera global, de tal
forma, que nos permita avanzar hacia la transformacion de una sociedad mas
igualitaria y libre.

Consciente de esta necesidad, el Presidente de la Repiblica, Miguel de la
Madrid Hurtadg, con una profunda vision, postula dentro de uno de los principios
fundamentales de su programa, la plangacion democrdtica: como un instrumento
de transformacion social e institucional, estableciendo para ello, el sistema nacio-
nal de planeacion, que permitird imprimir un nuevo rumbo y contenido a nuestra
estrategia de desarrollo, mediante un proceso de renovacidn, que atendiendo a
las necesidades de las mayorias, brinde cabal respuesta a los retos que impone el
actual desenvolvimiento de nuestra sociedad.

Es en este contexto de planeacion democratica, donde es necesario establecer
estrategias de desarrollo ordenado, racional, a corto, mediano y largo plazos,
para asignar responsabilidades, tiempos de ejecucion, coardinando acciones y
evaluando resultados en los niveles global, sectoriai e institucional.

Dentrp del nivel institucional, carresponde a fas empresas plblicas coadyuvar
al logro de los objetivos establecidos en nuestro sistema nacional de planeacion,
parte fundamental en el proceso de desarrollo econémice, politico y social de
nuestro pafs.



866 MEMORIA DEL FORO DE CONSULTA POPULAR PARA LA PLANEACION
DE LA EMPRESA PUBLICA

LA EMPRESA PUBLICA

Como dice Robson: “La Empresa Pablica es uno de los temas en los gue con
mayor frecuencia se detenta ia ignorancia, la irreflexion y hasta la falsedad,
debido en la mayoria de las ocasiones a planteamientaos meramente superficiales
y poco cientificos”. Para unos, la Empresa Pablica es la inoperancia y el despiifa-
rro, mientras que la privada representa el acierto en la gestian y la buena admi-
nistracion de {os recursos; esto responde a un maniqueismo superficial que parte
de un desconocimiento real y absoluto de la Empresa Publica.

En forma concreta, la podemas definir como *’la entidad creada por el Estada
para producir bienes o proporcionar servicios que favarezcan el interés general de
una nacion".

La Empresa Piblica conlleva en su naturaleza dos aspectos: satisfacer un
interés comin, el del Estado gue busca cumplir objetivos delineadas por 1a ley
organica de la administracion publica federal y otros ordenamientos, asi como
generar fuentes de trabajo.

Enmarcar a las empresas piblicas, no resultaria una tarea eficiente, si no se
aclara con propiedad su naturaleza; asi, tenemos que a pesar de su proliferacion,
l{a Empresa Piblica se concibe actualmente dentro de un concepto juridico nebu-
loso, impreciso y falto de unidad.

Lo anterior se demuestra con el otorgamiento de concesiones por parte del
Estade a particulares, para la explotacion de bienes con objeto de obtener un
beneficio colectiva, asi nacigran las empresas de economia mixta, mediante las
" cuales se establecio una colaboracion del Estado y de los particulares para la
organizacion y gestion de las empresas de interés pablico, revistiéndolas de for-
mas consagradas por el derecho privado, y en su caso adoptaron un tipo de
sociedad de responsabilidad limitada.

Dentro de este marca de referencia, la calaboracion para fines de actividad
piblica, ain no se planteaba medularmente en la intervencion estatal, vale la
pena preguntarse; {Actividad complementaria?, éactividad subsidiaria? Dos
fenomenos de gran importancia en la vida institucional de México provocaron
un cambio radical en los métodos de la intervencion estatal enla economia:
la expropiacion petrolera y los procesos de nacionalizacién. En el primer caso,
el 8 de agosto de 1940, se crea un organismo publico con persanalidad juridica
denominado “Petroleas Mexicanos™.

Deviene aqui una de las principales dudas que en el amhito administrativo se
presentan para ubicar a este tipo de corporacion. Por una parte, se le configuraba
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como una sociedad andnima en cuante al 6rgano rector {consejo de administra-
cidn} y ‘por otra, las operaciones que podia realizar, no tenian desde luego fa
tipificacion de una sociedad de economniia mixta.

Las pautas marcadas por eminentes administrativistas como don Andrés Serra
Rojas o Gabino Fraga, en materia de descentralizacidn, comprende basicamente
una descentralizacion patrimonial con la consagracion de un patrimonio auténo-
mo aplicado a la gestion de un servicio.

Asl, ¢l término servicio piiblico y especificamente su industrializacion, busca-
ron convertirse en un freno al intervencionismo del Estado.

Dos conceptos, sin embargo, transformaron la doctrina ciasica del derecho
administrativo, fue la famosa sentencia Monpeurt del 31 de julio de 1942, emiti-
da por el Consejo de Estado de Francia, al fijar interpretativamente;

1. El establecimiento pGblico habia sido definido tradicionalmente como un
servicip plblico dotado de personalidad maoral: existen servicios pablicas
personalizados a los cuales el Consejo de Estado niega expresamente el
caracter de establecimiente plblico.

2. La nocion de servicio piblico pierde definitivamente su significacion orga-
nica. La gestion de los servicios pablicos puede ya ser confiada no solamen-
te a las personas cldsicas —Estado, departamentos, comunas y establaci-
mientos—, sino también a organismos que no tienen el caracter de estable-
cimientos piblicos, en !a sentencia de Garnett 1956: “Servicios administra-
tivos desprendidos, separados de la administracion general del Estado.

"Las consecuencias de la tesis del Consejo de Estado de la sentencia de
Monpeurt, fueron trascendentales por la dectrina, pues de ella nacio el concepto
y juicio de la Empresa Piblica con un conjunto de reglas y el criteric de un
estatuto general de las empresas publicas, entendiéndase por tales, aqueilas in-
dustriales o comerciales que escapan a la apropiacion dei capital privade y que
quedan, en Gltimo anélisis, sujetas al imperio del Estado”. La distintion de los
servicios administrativos y de los objetos industriales es, en la practica "tanto
mas compleja y sutit que un mismo organismo puede reunir las dos cualidades y
que una.persona moral de cardcter administrativo puede operar servicios de ca-
racter industrial y comercial”’,

Asi, podemos desprender que pueden existir organismos descentralizados,
siempre que concurran a un fin-de interés general y la intervencion de una perso-
na pablica. Si falta alguno de estos requisitos, la actividad tendra un caricter
privado.
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En México, la constitucion politica, acuerdos y decretos han sido algunos
instrumentos de creacion de este tipo de organizaciones entre las que se conside-
ran:

a) Empresas estatales con exclusion de cualgquier otro interés;
b) Empresas de econamia mixta; y
¢) Empresas privadas con finalidades piblicas.

Las primeras, no tienen par qué organizarse comao sociedades anonimas.

Las segundas, caen dentro del ambito de lafey de sociedades de responsabi-
- lidad limitada y de interés pablico.

Las terceras, pueden adoptar una forma mercantil, seguramente de sociedades
andnimas.

A) LAPLANEACION Y EL DESARROLLO

A1.LAPLANEACION

No se trata agqui de explicar en qué consiste la ptaneacion estatal y sus dife-
rentes formas, ni la planeacion corporativa en |la empresa. Se pretende indicar
cusles son los elementos y aspectos que constituyen este concepto y su estrecha
relacion con laempresa plblica.

La definicion mds simple de planeacion es “el proceso de establecer abjetivos
para un horizonte futuro determinado, adecuando los medios dispanibles para
conseguirios”.

Lo anterior implica que la planeacidn comprende la definician de los objeti-
vos y de su plazo, la decision de realizar lo previsto y |a voluntad y los instru-
mentos de carregir las desviaciones. En resumen, la planeacion es un camporta-
miento institucional que se apaya en tres elementos: la mentalidad y voluntad de
adefantarse a los acontecirpientos y dominar el entorno, una organizacion y un
sistema de informacion.

En ef caso de la Empresa Plblica, estos elementos en gue se apoya la planea-
ciin plantean problemas especificos de acuerdo al tipo de empresa y a los
objetivos que se le encomiendan.

En sequnda Jugar, la intervencion del estudio para descentratizar empresas con
un grado de autonomia hasta cierto punto implica el disefia de controles para el
cumplimiento de objetivos.
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En tercer lugar, la propia Empresa Plblica es un testigo del Estada en los
ambitos de actividad cuya centralizacion es imposible o muy costosa vy, por la
tanto, sirve de instrumento de informacion, conocimiento y experiencia para el
Estado en la fijacidn deobjetivos y en el analisis de las posibilidades de actuacion
del sistema econamico.

A.2. LAPLANEACION CON LA EMPRESA PUBLICA
Dentro de este contexto, la planeacian adopta dos objetivos:

— Servir de instrumento de informacian para 'a planeacion del Estado, de ma-
nera gue ésta pueda anticiparse a los acontecimientos y dominar el entorno en
cuanto a su politica global.

— Adelantarse a los acontecimigntos y dominar su enterno propio coma institu-
cidn descentralizada, con el fin de alcanzar los objetivos encomendados.

La gue distingue a ta Empresa Pablica de los otros instrumentos de interven-
cidn, es que tiene y debe tener capacidad econdmica propia de autosostenerse:
ésta es una consecuencia directa de su autonomia y descentralizacion, respecto al
aparato del Estado y es a la vez su limitacion como instrumento de intervencion,
porgue no podrd mantener esa capacidad de autosostenerse, aunque en ocasio-
nes, la Empresa Plblica arroja pérdidas o nlmeros rojos en su contabilidad,
como sucede con el Sistema de Transparte Colectivo o los Ferrocarriles Nacio-
nales, a los que el Estado subsidia en beneficio de la colectividad.

A.3. CLASIFICACION Y TIPOS DE EMPRESA

La Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL), distingue cuatro tipos
de empresa, desde el punto de vista econdmico:

A.3.1. EMPRESAS DE SERVICIOS PUBLICOS

Estos servicios tradicionalmente han sido proporcionados hajo tutela o accin
directa del Estado, en especial los relacionados con el transporte o ia energia. En
el caso de México, en materia de comunicaciones y transportes se han creado
entre otras, las siguientes empresas: Caminos y Puentes Federales de Ingreso y
Ferrocarril de! Pacifico, S. A, de C. V., entre otros.

A.3.2. EMPRESAS PRODUCTORAS DE BIENES ESTRATEGICOS
Son las que han pasado al patrimonio pablico o han sido creadas por el Estado,

para coadyuvar a la ejecucion de politicas o planes econdmicos que resguardan
la gestion pablica de determinadas actividades estratégicas.
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De esta clasificacion son de vital importancia para el sistema, las instituciones
de crédito, de seguros y de fianzas, que con maotivo de Ja nacionalizacion de la
banca se incorporaron al sistema bancario establecido por e} Estado.

A.3.3. ORGANISMOS DE ASISTENCIA SOCIAL

Son creados por el Estado y obedecen fundamentaimente a necesidades que
impane el propio desarrollo para proteger a la poblacitn.

Podemos citar: al Instituto Mexicano del Seguro Social, al Instituto de Seguri-
dad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado y el Hospital Infantil,
entre otros.

A.3.4. EMPRESAS ADQUIRIDAS

Comprenden aguellss que el Estado absorbe, porque no son rentables para los
intereses privados; dentro de este rubro existe una gran cantidad de empresas,
casi en todas las ramas industriales, Es conveniente destacar que por motivos de
modernizacion, en México el Estado ha intervenido fundamentalmente en (a
industria textil.

Esta es a grandes rasgos la clasificacion y tipos de empresa consignadas en el
ambito nacional.

B. LOS PLANES DE DESARROLLO EN LA EMPRESA PUBLICA

El convencimiento de que el desarrollo econdmico y social a que se aspira, no
puede abandonarse ya a los mecanismos autorreguladores del mercado o incluso
al azar, ha tomada expresion en una politica de promocion, cuyo objeto es la
configuracion consciente y planificada del desarrollo futuro. En el caso mexi-
cano, la primera ley de planeacidn data del 12 de julio de 1930, misma que ha
sido abrogada por haber entrado en vigor {a ley de planeacion de fecha 6§ de
enero del.afio en curso.

Para gue exista una adecuada planeacion del desarrollo, debe contar basica e
imprescindiblemente con cinco fases de trabajo:

— Fase de diagnosis o de informacion (inventario);
— Qeterminacion de las estrategias del desarrollo y de los objetivos;
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— ‘Programacién del desarrollo (elaboracion del plan de desarrolla);
— Ejecucifn del plan de desarrollo; y
— Valoracion del plan,

A la vista de este esquema de cinco fases, es obvio que el éxito de la pia-
neacién del desarrollo depende en 41timo término de que los métodos, técnicas y
medidas de politica del desarrollo sean concebidas y aplicadas de modo cuidade-
s0 y realista an las distintas fases de trabajo.

La ley de planeacion promulgada por el sefior Presidente de la Republica,
licenciado Migue! de 1a Madrid Hurtado, corresponde irrestrictamente a los prin-
cipios de la filosofia politica del desarrollo econdmico nacional, congruentes con
la esencia de la Revolucion Mexicana y con la necesidad de un desarrolio equili-
brade y formas mas modernas de organizacion econdmica, sin gue se altere la
estructura, orden normative y constitutivo de nuestro gobierno.

B.1.PLANEACION DEL DESARROLLO

El sefior Presidente de [a Republica, en su iniciativa de ley para refarmar los
articulos 25, 26 y 28 constitucionales, expresd como justificacion plena el de
“gontar por primera vez ton un conjunto expiicito de atribuciones consistente,
definido en sus afcances, con instrumentos econamicos perfeccionados y {os fun-
damentos para (levar ai derecho fos huevos cenceptos econdmicos”.

Con la iniciativa de reformas al articulo 25, se establecen en un solo cuerpo
de ideas, los fines de la rectoria del Estado, que derivan del proposita de garanti-
zar gue el desarrollo sea integral, gue fortalezca la soberania de la nacion y su
régimen demaocratico y que, mediante el fomento de ¢crecimiento econdomico vy el
empleo y una mas justa distribucion del ingreso y la rigueza, permita el pleno
ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales,
cuyo desarrollo y seguridad protege la constitucion, Este articulo fija con cla-
ridad los propasitos y la sujecion juridica de los sectores plblico, social y priva-
do al principio de legalidad, con lo cual se sientan las bases para reafirmar la
certidumbre en el proceso de largo alcance en el desarrollo de la economia mixta
mexicana y para la modernizacion de toda la legislacian que regula la interven-
cion del Estado en la economia.

Ei articulo 26 establece explicitamente fas facultades para planear el desarro-
llo nacional, Al recoger en la constitucidn los propositos, atribuciones y (as bases
al sistema nacionai de pianeacidn democratica, asi como la participacion de toda
ta sociedad en el proceso, se fortalece la capacidad dei Estado para hacer conver-
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ger los esfuerzos de la sociedad hacia el desarrollo integral de la nacidn, que con-
templa ef avance pokitico, econdmico, social y cultural del pueblo de manera so-
lida, dinamica, permanente, equitativa y eficiente.

Por o que toca al articulo 27 constitucional, las nuevas fracciones XEX y XX
tieren el proposito de introducir el concepto de desarrollo rural integral, asf co-
ma las condiciones para unaimparticién expedita de la justicia agraria y el forta-
lecimiento de la seguridad juridica en el campo.

Ef articulo 28 se reforma y adiciona de acuerdo con fa filosofia y los princi-
pios gue se establecen en el articulo 25, que a su vez, sen correspondientes con |a
filosofia de todo el texto constitucional.

Finalmente, en este aspecto, el articulo 73 es adicionado con fracciones que
hacen explicitas las facuitades del congreso para expedir leyes sohre las nuevas
materias objeto de la reforma.

Por (ltimo, vale la pena comentar, aunque sea brevemente, {a iniciativa de la
fey de planeacién del presidente De la Madrid, que sefiala &n uno de sus parrafos
que: “La planeaciGn democrética constituye un eficaz instrumento para darle
rumho y contenido a nuestra estrategia de desarrolio, mediante un proceso de
negociacion politica que conciliande intereses y atendiendo ias necesidades de
las mayorias, dé réspuesta a los retos de nuestro tiempo”,

Esta ley clarifica y precisa los auténticos propdsitos, objetives y fines para
“organizar el trabajo y las tareas del sector piblico y permitird incorporar las ac-
tividades de los sectores social y privado en la consecucion de los objetivos na-
cionales”.

L.os aspectos relevantes de esta ley se precisan en su capitulo primero, al es-
tablecer que: “son de orden pablico e interés social”’. Esta declaracion tiene co-
mo finalidad el que la administracion pablica pueda actuar con suficiente flexibi-
lidad ceando ello sea necesario y en beneficio del interés general o de la econo-
mis nacional, en vista de que los objetivos que se persiguen con la planeacion su-
peran al interés particular, Por tanto, las acciones planeadas dan un régimen de
derecho piblico compatible con la naturaleza de los responsables de aplicar y ad-
ministrar la ley”.

| CONCLUSIONES

Es evidente que la ley de planeacion viene a satisfacer uno de los reguerimien-
tos prioritarios de ordenacian de nuestra realidad econdmica, pelitica, social y
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cultural, sin embargo, su éxito dependera de la permanente vigilancia sobre su es-
tricto cumplimiento, siendo en este rubro donde principalmente debera centrarse
la atencion para el logro de los propasites previstos en dicho ordenamiento, ce-
rrando asi el ciclo plenacion-control de las empresas pablicas con la implantacion
de instrumentos téchicos eficaces como las auditorias administrativas.

Uno de los esfuerzos fundamentales tanto de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto, asi como de las coordinadoras de sector en la aplicacion de la ley de
planeacion, debera estar encaminado a dar congruencia a los planes instituciona-
les a cargo de las entidades paraestatales respecto de los planes sectoriales y del
propio plan global, ya que aun cuando |a ley tiene previsto su marco de accién y
desenvolvimiento, pudieran presentarse diferencias organicas o funciones que
dieran origen al desfasamiento de |a planeacidn del desarrollo.

Enmarcar a las empresas pablicas, no resultaria una tarea eficiente si no se
aclara con propiedad su naturaleza, asi tenemos que a pesar de fa proliferacion,
la Empresa Pablica se concibe dentro de un concepto juridico nebuloso, impre-
ciso y falto de unidad,

v

Debe exigirse a las empresas piblicas el cabal cumplimiento de sus objetivos,
amplia colaboracién y coordinacion con las diversas dependencias del sector
piblico, asi como una continuidad progresiva y programatica en sus planes y
presupuestos.

v

Es necesario desterrar los procedimientos burocréaticos y anacronicos de cada
Empresa Pblica en materia de programacion o planeacion, exhortandolas a ser
realistas en sus necesidades o pretensiones.



