EL CONTROL PARLAMENTARTIO DEL SECTOR PARAESTATAL
(La reforma del articulo 93 de la Constitucion mexicana,
con un estudio comparativo)

1. Introduccion

Las facultades de control det poder legislativo sobre el sector paraestatal han sido
ampliadas, en casi todos los paises, como resultado del notable crecimiento que
este (Gltimo ha tenido, especialmente después de la Segunda Guerra Mundial.
Meéxico no podia ser la excepcién, ya que su alto y sostenido ritmo de crecimien-
to econémico, que se prolongd casi por dos decenios, se vio favorecido en gran
medida por el apoyo del sector piblico de la economia. El final de la bonanza,
que ya habia dejado sentir sus primeros efectos en los afios de la década de los
sesentas, se manifesté en forma abierta durante los setentas y, en particular,
durante el afio de 1976. Las alarmantes circunstancias que se produjeron (ia
disminucién de la tasa de crecimiento a uno de sus niveles mas bajos, devalua-
cién de la moneda en casi un 100%, caos financiero, paralizacién o decrecimien-
to de la actividad de importantes sectores de la produccién -—tanto agricola
como industrial—, asi como un creciente desempleo) obligaron a uma profunda
revision de las estructuras econdmicas y juridicas relacionadas con los procesos
de produccién, tanto del sector piliblico como del privado.

Inscrita en este contexto, se produjo una revisién del conjunto de normas que
rigen al sector piiblico de la produccién, que abarcé a la constitucién, leyes or-
dinarias, reglamentos y acuerdos.

El propésito de este trabajo es reflexionar sobre tres tipos de control que el
legislativo puede ejercer, directamente o a través de sus comisiones. El primer
tipo se refiere al control que ejerce a través de las normas generales, que regulan
el sector paraestatal y los dos tltimos se refieren a las comparecencias ¢ investi-
gaciones que pueden acordar las cAmaras del Congreso, con fundamento en las
dos adiciones hechas al articulo 93 de la Constitucién, que formaron parte de
las reformas que se introdujeron en los Gltimos afios, como parte de la revisién
legislativa de las normas que rigen al sector paraestatal.

II. Control por medio del proceso legislativo

La primer area en que se ha dividido el control parlamentario sobre el sector
paraestatal corresponde al proceso legislativo. A través de tal proceso se realizan
la mayor parte de las funciones estatales vinculadas con la definicién de la poli-
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tica general del Estado, en una primera etapa; asi como de aquellas relacionadas
con su instrumentacién, en una segunda etapa. Finalmente, encontrariamos a la
tercera y dltima etapa, que corresponde a la de ejecucién de la politica estatal.
en los términos de la nueva clasificacién tripartita de las funciones estatales, pro-
puesta por Loewenstein.?

Por lo tanto, conforme a la clasificacién anterior, dentro del proceso legisia-
tivo se incluye a los niveles normativos que corresponden a la constitucién y a
las leves. Inclusién que resulta necesaria, en virtud de que las disposiciones que
rigen al control parlamentario del sector paraestatal pueden no encontrarse si-
multineamente en los dos niveles referidos. En el caso de México, como en el
de algunos otres paises de América Latina (Brasil y Venezuela), la Constitucion
contiene principios que regulan el tipo de control objeto de estudio. En México,
la Constitucién fue adicionada en su articulo 93, a través del decreto publicado
en el Diario Oficial de 13 de enero de 1974, La adicién consistié en un segundo
parrafo, que actualmente aparece cn el texto vigente, y que amplié las faculta-
des de las cimaras, a efecto de que pudieran citar a los directores y administra-
dores de los organismos descentralizados o de las empresas de participacién esta-
tal mayoritaria, “para que informen cuando se discuta una ley o se estudie un
negocio concernjente a sus respectivos ramos”. Como se puede apreciar, son
considerados dos supuestos para que proceda la citacién: el primero, que no
ofrece mayor dificultad, se refiere al requerimiento de informacién vinculada con
la discusién de una ley; mientras que en el segundo, se utiliza una expresién, de
tal manera general, que pricticamente se podria referir a toda la infermacidn
relevante, en relacién con cualquier materia vinculada con las facultades de las
camaras,

Por el momento, sélo me referiré al primero de los supuestos aludidos, dejan-
do al segundo para el estudio del control legislativo que se realiza a modo de
vigilancia o supervisién, sobre el sector paraestatal. Tampoco tomo en conside-
racién las comparecencias de los secretarios de Estado, a menos que se refieran
a proyectos de ley relacionados con el control o con la creacion de los entes de la
administracién paraestatal, por ejemplo, en el caso de la comparecencia del se-
cretario de Educacién Puablica, que se realizé en ocasién de celebrarse los debates
sobre la Ley Orgénica de la Universidad Auténoma Metropolitana.?

La mayoria de las comparecencias se han efectuado por los secretarios de Es-
tado, pero no en relacién con un proyecto que tienda a regular al sector para-
estatal, en general, o a un ente, en particular. Ademads, las comparecencias de los
directores o administradores de entes paraestatales no se han producido con re-
lacién a la discusién de leyes, sino mias bien con referencia a la politica de sus
dependencias o con respecto de algiin otro asunto concreto, ubicado en la esfera
de su competencia.

1 Loewenstein, Karl, Political Power and the Governmental Process, Chicago, The Uni-

versity of Chicago Press, 1965, pp. 42 a 52,
2 Ley Orgénica de la Universidad Auténoma Mctropolitana, Diario Oficial del 17 de

diciembre de 1973.
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En razén de lo dicho anteriormente, aqui sélo procederia hacer un sefialamien-
to lateral sobre €l texto del segundo parrafo del articulo 93, vinculado con la
generalidad de su redaccién. En efecto, en otros paises, sélo puede ser citado a
comparecer el titular del Ministerio, en tanto que en México la inclusién de los
“administradores” haria pensar en una facultad mucho mas amplia, que se po-
dria extender a cualquier funcionario de un ente paraestatal, a menos que se
interprete que los términos directores y administradores son mutuamente exclu-
ventes. Lo anterior podria basarse en la consideracién de que en algunos entes
no se usa el término “director” para designar al titular del primero. Sin embar-
go, no existe ninglin elemento que permita llegar a una conclusién definitiva,
La citacién de cualquier funcionario, ademas del titular, podria implicar una
mayor injerencia del legislativo e incluso podria parecer inconveniente a los
titulares de los entes. Por lo pronto, nunca se ha citado a comparecer a otro fun-
clonario que no sea el titular del ente descentralizado.

Pasando al 4rea de la legislacién, encontramos tres instrumentos de control
del poder legislativo sobre el sector paraestatal: las leyes generales que regulan
al mismo, las leyes que regulan especificamente a un ente paraestatal, y aquellas
leyes que regulan las finanzas pblicas. Con respecto del primer tipo de leyes,
cabe decir que el control del legislativo ha tendido a ampliarse con el transcurso
del ticmpo, merced a una creciente y cada vez méas minuciosa regulacion. No
puede decirse lo mismo del control que se efectia a través de las leyes que regu-
lan en concreto a un ente paraestatal. Comparativamente, en México, este lti-
mo control se encuentra considerablemnte disminuido. En efecto, en otros paises,
generalmente se pueden encontrar tipos de entes paraestatales cuya creacion sélo
procede por medio de una ley, monopolizando el legislativo, de este modo, su
organizacién, modificacién y disolucién, En Inglaterra, las Statutory Corporations
san entes paraestatales cuya estructura y funciones son determinadas por el Par-
lamento.* Incluso, cualquier interpretacidén de indole general sobre los entes pa-
raestatales antes mencionados competeria al propio legislativo, ya que a los tri-
bunales sélo corresponde la funcién de interpretar y aplicar las disposiciones
concretas que contienen los estatutos correspondientes* Ademds, existen otras
dos categorias de entes estatales: Chartered Corporations y Registered Compa-
nies, que por ser creadas por la Corona o los particulares, respectivamente, es-
capan del control parlamentatio, por lo menos en las modalidades aludidas.®

El tipo de entes paraestatales cuya creacién sélo compete al legislativo se ha
adoptado en paises en desarrollo. Por ejemplo, en la India existe también la ca-
tegoria de Statutory Corporation; incluso, su régimen de control es diferente, en
ciertos aspectos, del control que corresponden a otras categorias de entes.® En

2 Daintith C. Terence, “Public and Private Enterprise in the United Kingdom™, Public
and Private Enterprise in Mixed Ecanomies, New York, Columbia University Press, 1974,
pp. 214 y 215. '

t Jdem, p. 215.

o Ibidem, pp. 215 a 217,

v Dias J Clarence, “Public Corporations in India”, Law and Publis Enterprise in dsia,
New York, Praeger, 1976, pp. 59 v 60.
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Turquia, la categoria equivalente corresponde a las State Economic Enterprises,
cuya creacién, estructura y funciones también son atribucién del Parlamento; el
100% de su capital debe ser aportado por el Estado y estan sujetas a un régimen
especial de control, ademis del ordinario.’

En América Latina, el ejemplo mas relevante se encuentra en Venezuela, don-
de a partir de la reforma constitucional del afio de 1961, sélo a través de la ley
es posible la creacién de “institutos auténomos”, conforme a lo dispuesto por su
articulo 230. Ademas, en su creacién deben observarse las disposiciones conteni-
das en la ley orgnica correspondiente. Con anterioridad a la reforma mencio-
nada, los institutos auténomos podian crearse por medio de decreto ejecutivo.®
Naturalmente, quedd abierta la via para crear entes paraestatales utilizando for-
mas societarias. Incluso, se produjo un notable incremento en la creacién de
entes, por medio de ta] via. Pero esto Gltimo no puede sefialarse como una prue-
ba contundente de la ineficacia de los propdsitos de la reforma constitucional
de 1961, ya que durante la primera parte de la década de los setentas se produjo,
nuevamente, un incremento en la creacién de institutos auténomos.

El control que ejerce el legistativo, a través de la creacién y determinacién
de la estructura y funciones de los entes paraestatales es conveniente, ya que
fundamentalmente se ejerce respecto de los tipos de entes que realizan servicios
piblices o producen bienes o servicios de interés pablico. Asimismo, dicho control
se refiere a un tipo de ente que usualmente consume una cantidad relativamente
mayor de ingresos fiscales, en comparacién con las empresas que se supone son
o deben ser financieramente rentables. Por ello, en el 4mbito de la politica gene-
ral, el control del legislativo puede favorecer una politica de financiamiento del
sector paraestatal que evite la innecesaria proliferacién de entes, la duplicacién
de funciones y el dispendio que ambas provocan. Aunque se trate de una diferen-
cia de grado, la injerencia del legislativo, con su composicién miltiple e incluso
con representantes de la oposicién, es menos susceptible de incurrir en la compla-
cencia o la inaccidén, como pudieran hacerlo los funcionarios administrativos ubi-
cados en una estructura jerarquica y vertical.

También a través de la creacion de entes paraestatales y de la regulacién de
sus funciones se determinan la dimensiéon y actividades que permiten definir al
sector paraestatal como complementario, subsidiario, dominante o excluyente, con
respecto de los otros sectores de la produccion y, en especial, con respecto de la
iniciativa privada.®

Por todo lo sefialado, seria conveniente que se reformara el sistema mexica-
no, introduciéndose un tipo de ente paraestatal cuya creacién sélo pueda efec-
tuarse por ley y, consiguientemente, se acreciente el control parlamentario sobre,

7 Ansay Tugrul, “Public and Private Enterprise”, in Turkey, Public and Private Enterprise
in Mixed Economies, New York, Columbia University Press, 1974, p. 114,

% Brewer-Carias R. Allan, Régimen Juridico de las Empresas Piblicas en Venczuela,
C.L.A.D., Caracas, 1980, pp. 65 y 101 a 103.

% Martin Mateo Ramén, “Relaciones entre el Gobierno y la Empresa Piblica a través
de Instituciones Especializadas”, Gobterno y Empresas Piblicas en América Luiina, Buenos
Aires, C.L.AD., y Ediciones Siap, 1978, pp. 145 y 146.
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al menos, un subsector del sector paraestatal. Actualmente, €l articulo 45 de la
Ley Orgénica de la Administracién Pdblica Federal, admite la creacién de orga-
nismos publicos descentralizados —que son las instituciones paralelas de los ins-
titutos auténomos y statutory corporations de otros paises— por el legislativo y
el ejecutivo, indistintamente, lo que no parece razonable, en virtud de que el
ejecutivo también puede crear empresas publicas de participacién mayoritaria
y fideicomisos. En México, distinguidos tratadistas, como el maestro Serra Ro-
jas, han criticado el sistema vigente para la creacién de organismos piiblicos
descentralizados, afirmando que s6lo deben crearse a través de una ley que emita
el Congreso de la Unién.*® El autor asume una posicién semejante, ya que con-
sidera que se puede permitir la creacién de organismos descentralizados por parte
del ejecutivo, pero s6lo cuando exista una autorizacién especifica y expresa del
legislativo o cuando dicha autorizacién se desprende inequivocamente de una ley
cuya reglamentacién corresponda al ejecutivo, como sucede en otros pases®!

Por Gltimo, al reservarse la creacitn de organismos piblicos descentralizados
al Congreso se acabaria con una incongruencia que ha introducido el articulo
45 de la LOAPF, que permite al ejecutivo crear organismos piblicos descentra-
lizados, cuyos funcionarios son empleados piblices, siende que la creacién y su-
presién de empleos pablicos de la Federacién es una facultad exclusiva del Con-
greso de la Unidn, en los términos de la fraccién XI del articulo 73 de la cons-
tituciém.

Para terminar con los diversos tipos de funciones de control parlamentario
que se pueden ejercer a través de las funciones materialmetne legislativas, esto
es, a través de la generacidn de normas generales, propongo considerar el caso
de los planes nacionales, que pretenden constituir un marco general para el
desarrollo de las actividades estatales, particularmente por lo que se refiere a las
de contenido preponderantemente econdmico. Su caracter normativo se acentia
en tanto que tengan una naturaleza que exceda el nivel meramente indicativo.
En México existen varios de estos planes, por ejemplo, el Plan Global de Desa-
rrollo, emitido por la Secretaria de Programacién y Presupuesto; el Plan Nacio-
nal de Empleo, propuesto por la Secretaria de Trabajo, y €l Plan Nacional de
Desarrollo Industrial, producido por la Secretaria de Patrimonio y Fomento In-
dustrial.®® Mayormente, los planes son elaborados por las dependencias correspon-
dientes, sin la injerencia de otras dependencias, aunque se produzcan consultas
informales. Sin embargo, tales consultas no se extienden a otros poderes, como
es €]l caso del legislativo, a pesar de que se trata de normas de tipo general y
abstracto, cuyo impacto sobre los particulares, de ser operantes los planes, seria
ain mayor que el de algunas leyes y sus consecuencias sobre la economia tan de-
terminantes para el pais, que no parece ser excesivo pedir que fueran aprobados

10 Berra Rojas Andrés, Derecho Administrativo, México, Primer Tomo, Porria, 1977,
p- 596.

11 Daintith Terence, op. cit., p. 215.

12 Plan Global de Desarrollo, Diaric Oficial del 17 de abril de 1980; Plan Nacional de
Empleo; Plan Nacional de Desarrolle Industrial, Diario Oficial del 17 de mayo de 1979,
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por el legislativo, al menos en lo general. Aun cuando la facultad del legislativo
para participar en la gestacién de los planes de desarrollo no forma parte del
equipaje de atribuciones que tienen cominmente las representaciones populares,
tampoco se trata de algo inusitado. En efecto, en Turquia, los planes de desarro-
llo son elaborados por un organismo especializado en planificacién estatal, de-
pendiente del primer ministro, a quien compete someterlo a la aprobacién del
Consejo de Ministros, previamente a su presentacién y eventual aprobacién por
el Parlamento. En todo caso, el plan no puede entrar en vigor, sino hasta que
haya sido aprobado por el Parlamento.”®

Asimismo, en América Latina es posible encontrar disposiciones que otorgan
intervencién al legislativo en la expedicién de los planes de desarrollo; por ejem-
Plo, en Colombia, donde el articulo 76 de la Constitucién, en su fraccién cuarta
establece la facultad del Congreso para: “Expedir los planes y programas de
desarrcllo econdmico y social a que debe someterse la economia nacional”,

En el caso de México, encontramos otros motivos adicionales para pensar que
es recomendable la participacién del legislativo en la creacién de los planes de
desarrollo. Por una parte, la importancia e influencia del plan, con respecto de Ia
poblacién, aumentan considerablemente como efecto del alto grado de interven-
cién y participacién que el Estado tiene en la economia, lo que sin duda consti-
tuye un argumento contundente en favor de la intervencién de la representacion
popular. Por otra parte, el hecho mismo de que la organizacién del Estado mexi-
cano sea popular y representativa haria suponer que la planificacién, para ser
democratica y popular, deberia ser gestada con la intervencién de los represen-
tantes del pueblo.

Desde un punto de vista prictico, la ventaja de la intervencién del legislativo
estaria en la posibilidad de que este (ltimo jugara un papel de mediacién y uni-
versalizacidn, para evitar que los planes se procesen en una enrarecida atmésfera
de feudalisme ministerial, duplicando o contraponiéndose a los planes de otras
secretarjas, por un mero inime de controversia burocratica, que puede condu-
cir a un maniquefsmo estéril. Ademas, la intervencién del legislative permitiria
contar con una instancia de anilisis y verificacién objetiva, ajena a la depen-
dencia de origen, pero todavia intrasistemitica, en virtud del control que supone
un sistena de partido abrumadoramente dominante. En este caso, el control le-
gislativo operaria como una instancia de verificacién previa a la de los demas
poderes, evitando asi que el Estado mismo comprometa su prestigio al aprobar
un plan, que por no haber sido procesado con el nivel de autocritica necesario,
resultase perfectible, en grado superlativo.

Por tltimo, me referiré al control que el legislativo puede ejercer a través de
Ias normas de indole financiera. En México, el control presupuestal que ejerce
el legislativo y, en particular la Cidmara de Diputados, podria constituir un ele-
mento clave, teniendo en cuenta que tradicionalmente el sector piblico ha re-
querido de financiamiento a través de inversién puablica, ya que no es poco
comiin que los entes paraestatales operen en nimeros rojos o con subsidios., In-

1% Ansay Tugrul, op. cit., p. 139.
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cluso, uno de los més refevantes logros del sexenio actual ha sido el de reducir
el nimerc de empresas que no eran autofinanciables, mejorando su eficiencia o
liguidéndolas.

En un sisterna paraestatal donde existe una dependencia del financiamiento
publico, la accién del legislativo podria ser critica. Sin embargo, las posibilidades
de tales acciones se ven considerablemente disminuidas por el sistema de partido
dominante. Pero, mis allA de las implicaciones politicas que esto conlleva, la
propia Ley de Ingresos de 1979 preseribe, en su articule 2o., primer parrafo, que
el ejecutivo tiene facultades practicamente discrecionales para contratar emprésti-
tos y autorizar créditos y otras formas de allegarse recursos, a través del crédito
piblico, que no rebasen de 135 000 millones por crédito interno y 44 800 millo-
nes por crédito externo. A lo anterior habria que agregar que el segundo parrafo
establece: “Asimisino se faculta al ejecutivo federal a ejercer o autorizar maontos
adicionales de financiamiento cuando, a juicio del propio ejecutivo, se presenten
circunstancias extraordinarias que asi lo exijan”. El autor se suma a la conclu-
sién de Jorge Carpizo, que califica al segundo parrafo del articulo referido como
anticonstitucional y como una claudicaciéon del Congreso de las facultades que
en materia de ingresos le otorga la constitucién.*

Antes de dejar el tema de la intervencion del legislativo en el control finan-
ciero del sector paraestatal, es menester referirse a las posibilidades de inspeccién
y control que se ofrecen por medic de las facultades relacionadas con la aproba-
cién de la cuenta piblica, por parte de la Cimara de Diputados, en particular,
a partir de la publicacién de la nueva Ley Orgénica de la Contaduria Mayor
de Hacienda (D. O. 20 de diciembre de 1978). Las facultades que la LOCMH
otorga, en materia de fiscalizacién del sector paraestatal, se pueden ubicar en
dos grupos. El primero incluye a todas aquellas entidades paraestatales sujetas a
contro] presupuestal por parte de la Camara de Diputados (articulo 3o. fraccién
I LOCMH). Se trata de un grupo de 28 paraestatales que fueron sujetas a tal
control por la Ley de Ingresos de la Federacidén y el Presupuesto de Egresos de
la Federacién, para el ejercicio fiscal de 1965, con motive de que durante el
afio de 1964 tales entidades realizaron gastos e inversiones superiores a sus posi-
bilidades.” En el segundo grupo se incluye a todas las entidades paraestatales
que reciben subsidios de la Hacienda Federal y donde la Contaduria Mayor de
Hacienda interviene para fiscalizar la aplicacion de los subsidios recibides (ar-
ticulo 3 fraccién ITI LOCMH). En ambos casos, las facultades de Ia Contadu-
ria Mayor son muy amplias e incluyen controles de legalidad, financiamiento,
contable y de gestién (articulo 21 LOCMH),

El estudio del control parlamentario sobre el sector paraestatal no estaria com-
pleto sin una referencia a sus medios de instrumentacién. En las legislaturas mo-
dernas, las labores legislativas de las asambleas son instrumentadas conforme al

4 Clarpizo, Jorge, El Presidencialismo Mexicano, México, Siglo XXI, p. 145.

15 Rico Ramirez Miguel, El Presupuesto Federal y las Fmpresas Pablicas, Empresas
Plblicas, México, Coordinacién General de Estudios Administrativos de la Presidencia de
la Repiblica, 1978, p. 97.
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principio de la divisién del trabajo, por medio del sistema de comités o comisio-
nies, permanentes o temporales. El desarrollo de las comisiones pudo haberse de-
bido a la creciente complejidad de las materias sujetas a regulacién, asi como
al ciimulo de conocimientos técnicos que se hicieron necesarios, con el transcurso
del tiempo. Tan coincidentes resultan los desarrolios del sistema de comisiones
y el del proceso de industrializacién, que La Palombara cree encontrar una co-
rrelacién entre el grado de industrializacién de un pais y el nimero de las comi-
siones legislativas permanentes existentes.’

En términos generales, existen dos sistemas distintos para la operacién de los
sistemas de comisiones: el inglés y el norteamericano. En el propio, existe una
diferenciacién entre las comisiones que se avocan al conocimiento y discusién
de los proyectos de ley y aquellas otras cuya funcién consiste en supervisar y vi-
gilar el desempefio de las labores de la administracién pablica. En particular, el
sisterna inglés se acentué después de la Primera Guerra Mundial, ya que durante
el conflicto bélico se crearon comisiones especiales, cuyo objeto fue fiscalizar a
la administracién péblica. En contraste, el sistema norteamericano retine en las
mismas comisiones las funciones legislativas y de supervisién de la administra-
cién piblica?

El sistema inglés tieen otra particularidad, que consiste en la aparente falta
de especializacién de las comisiones que se dedican a conocer de los proyectos de
ley; ya que existen seis comisiones, sin distribucién de competencia y a las que,
en principio, se envian indistintamente los proyectos de ley. Sin embargo, en la
prictica existe un cierto grado de diferenciacién informal.®®

Fuera de la diferenciacién apuntada entre los sistemas inglés y norteamerica-
no, también encontramos variantes locales. Francia, por razones histéricas, se ha
tratade de alejar del sistema de comisiones, restindoles influencia y atribucio-
nes. En la Cuarta Repiblica, no sélo se admitia el sistema de comisiones, sino
que les dio tanta importancia, que incluso la aprovecharon para asumir funcio-
nes politicas, a tal grado, que en algunos casos se vieron en la posibilidad de
amenazar la estabilidad del gabinete en turno. En realidad, fueron los abusos
cometidos por las comisiones los que condicionaron una reaccién negativa por
parte de los arquitectos de la Quinta Reptblica, Charles de Gaulle y Michel
Debré, reaccién que se tradujo en una considerable pérdida de poder para las
comisiones parlamentarias. La Gnica que ha escapado a la capitis diminutio im-
puesta por la constitucién de 1958 fue la de economia y finanzas,™®

El rasgo més distintivo del sistema de comisiones en Alemania Federal consis-
te en que cada una de ellas constituye una especie de microcosmos del legislati-
VO, ya que cuenta con una integracién proporcional, que no sélo se aplica a las
propias comisiones —como es el caso en el sistema norteamericano—, sino que

% La Palombara, Joseph, Politics within Nations, New Jersey, Prentice Hall, 1974, p. 124.

17 Blondel, Jean, Comparative Legislatures, New Jersey, Prentice Hall, 1973, pp. 67,
68 vy 69.

18 Idem, p. 67.

12 André Hauriou, Derecho Constitucional ¢ Fnstituciones Politicas, Barcelona, Ediciones
Ariel, 1971, pp. 590 a 593, La Palombara, op. cit., p. 126.
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incluso se extiende a la presidencia de cada una de ellas, que también se asignan
conforme al sisterna proporcional. Sin embargo, la amplia intervencién que se le
da 2 los representantes de los partidos minoritarios esti equilibrada, debido a que
las comisiones del Parlamento aleman, en contraste con las del Congreso nor-
teamericano, no tienen la amplitud de funciones para fijar la agenda, dirigir los
debates y nombrar a los miembros de las subcomisiones, como sucede en el caso
de los Estados Unidos de Norteamérica®

La eficiencia del sistema de comisiones depende, no sélo de las facultades for-
males y del poder real de que goce el parlamento frente a los otros podres, sino
también de la estructura y procedimientos con arreglo a los cuales deben funcio-
nar las comisiones. En este respecto, La Palombara enumera cinco condiciones
que determinan, desde su punto de vista, la efectividad de las mismas: a) la di-
mensién de las comisiones, ya que si son demasiado numerosas no sera eficaz su
accién; b) la reeleccidén de los miembros del poder legislative, ya que su experien-
cia y capacitacidn serd mayor, en la medida que su permanencia en el poder se
prolongue; c) el auxilio de asesores especializados e independientes, ya que de
otra manera no seria posible que tuvieran un conocimiento cabal de Ia materia
objeto de regulacién; d) las designaciones de los integrantes de las comisiones y,
en especial, las de sus presidentes, deben realizarse sobre la base de su antigite-
dad, o mutatis mutendis, podriamos decir de su experiencia.™

En razén de la divisién que se ha formulado, para los propésitos de guardar
un cierto orden en la exposicién del presente trabajo, la referida a las comisiones
legislativas también ha sido dividida en dos areas, segin que se trate del desem-
peio de funciones de indole legislativa o de la fiscalizacién de la administracién.
Asi, en esta parte, la exposicién se ha reducido a considerar la primera de las
funciones, dejando €l estudio del problema de la supervision de la administra-
cidn, a través de comisiones legislativas, para la segunda parte del trabajo. Segiin
Jean Blondel, en la gran mayoria de los paises las comisiones legislativas se han
concentrado en las funciones legislativas, evitando intervenir en la administra-
cién piablica. El propio autor trata de encontrar una explicacién a tal fenémeno
en el hecho de que la técnica de audiencias, hearings, que utilizan las comisiones
legislativas norteamericanas, no se ha desarrollado todavia en otros paises.® In-
dependientemente de la importancia que indiscutiblemente tenga el desarrollo
de aquella técnica, pienso que otras consideraciones —quiza de una indole me-
nos técnica— también tienen injerencia; por ejemplo, el grado en que la inter-
vencién del legislativo en la supervisién de la administracién piblica sea perci-
bida por el poder ejecutivo como una amenaza o, por lo menos, como un factor
que podria modificar el equilibrio entre los poderes. Tal fue el caso de la cons,
titucién de la Quinta Rephblica francesa y tal podria serlo también el de algunos
paises del Tercer Mundo, donde presidencialismo reforzados y parlamenta-
rismos sui generis, apoyados en partidos dominantes y motivados por la incerti-
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La Palombara, of. cif, p. 127.
2 fdem, p. 125.
z Blondel, op. cit., p. 69.
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dumbre de una democracia incipiente, prefieren desalentar las pesibles corrien-
tes de critica sistematica, que se derivarian de la aceptacién de instituciones que
podrian amenazar la fragilidad del monolito fraguado por el autoritarismo,

Aun en los paises donde se reiinen las condiciones necesarias para que opere el
control parlamentario de las comisiones, y donde no existen normas o pricticas
restrictivas que conculquen en la practica sus facultades, la influencia de las co-
misiones puede verse disminuida por circunstancias coyunturales desfavorables.
Un crecide niimere de autores considera que la influencia del legislativo, tratin-
dose de la determinacién de la politica en su nivel mas general y en sus aspectos
mdés cruciales, puede verse disminuida por factores tales como la disciplina de
partido o la existencia de un ejecutivo carismético. Aun en ausencia de fenéme-
nos tan especificos, Jean Blondel considera que existe una limitacién adicional,
seglin se trate de cuestiones de politica que tengan o no un caricter ciclico. Las
cuestiones ciclicas —que el autor encuentra como resultado de un estudio empi-
rico— son aquellas que ocurren con regularidad casi previsible, por ser el pro-
ducto de circunstancias que observan un periodo de gestacién o desarrolle regu-
lar. En estos casos, la fueza misma de los acontecimientos suele imponerse scbre
ejecutivo y legislativo, restringiendo notablemente el 4mbito de libre decisién de
ambos. >

Ademis del artculo 93 constitucional, la Ley Orgénica del Congreso tiene un
papel decisivo en la instrumentacion del control sobre el sector paraestatal, En
este respecto, las perspectivas han mejorado debido a que, con fecha de 25 de
mayo de 1979, se publicé en el Diario Oficial de la Federacién una nueva ley
interna del Congreso, que resultaba necesaria en virtud de que en ia hasta enton-
ces vigente, no se habja previsto la participacién de los diputados de los partidos
minoritarios, a quienes dio cabida la reforma politica.

Dentro del nuevo ambiente politico que se cred, a raiz de la reforma politica,
aurnentaron las posibilidades de que la Cimara de Diputados pueda asumir una
actitud critica y, de esta manera, esté en posibilidades de ejercer una cierta acti-
vidad de control, que naturalmente no se extiende al Senado, en el que no hay
integracién plural.

La Ley Organica del Congreso de la Unién prevé la integracién de comisio-
nes de dictamen legislativo, de vigilancia y de investigacién. Sin embargo, las
observaciones que formularé se limitarin a la Cidmara de Diputados, ya que la
supremacia del partido dominante en el Senado hace remota la posibilidad de
un centrol independiente del ejecutivo. La Ley Organica del Congreso (LOC)
distingue entre las comisiones permanentes de dictamen legislativo y una de vigi-
lancia de la Contaduria Mayor de Hacienda, a las que denomina ordinarias, por
una parte, y las de vigilancia y jurisdiccionales, por la otra, a las que no da nin-
guna denominacién; pero a las que caracteriza el hecho de no ser permanentes
como las primeras (articulo 31). Las comisiones permanentes se constituyen y
funcionan por toda una legislatura y los miembros que las integran duran en su
cargo tres afios. La enumeracién de las comisiones ordinarias de dictamen legis-

23 Ihidem, pp. 119 a 121.
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lativo esta contenida en el articulo 54, LOC. Las 4reas de las comisicnes ordi-
narias coinciden, en términos generales, con los sectores de la administracién
publica federal, que, a su vez, coinciden con los sectores en que se han distribui-
do las entidades paraestatales, para propdsitos de su adscripciéon y tutela por
parte de las secretarias de Estado. El articulo 35, LOC, sefiala que las comisio-
nes ordinarias se integrardn “por regla general” con 17 diputados, electos por
el pleno de la Cdmara, a propuesta de la Gran Comisién y *. . .procurando que
en ella se encuentren representados los diferentes grupos parlamentarios”. Una
vez expuestos los principios que regulan a las comisiones ordinarias de dictamen
legislativo, es pertinente formular dos observaciones sobre su funcionamiento en
la practica. En primer lugar, el “procurando” debe desaparecer, es decir, una
cuarta parte de las comisiones debe estar integrada por diputados de la oposicién,
circunstancia que no es nueva y se utiliza ain en sistemas bipartidistas, como el de
EUA? La razon de lo anterior se deriva del hecho de que la cuarta parte
de la Camara de Diputados, los cien diputados deben elegirse con el sistema pro-
porcional y en circunscripciones plurinominales, son en su totalidad representan-
tes de los partidos de la oposicién. En segundo término, la forma de eleccién de
los diputados que integran las comisiones ordinarias de dictamen legislativo debe
modificarse, si realmente se desea un sistema plural. Actualmente, su forma de
designacién, por el pleno de la Camara, a propuesta de la llamada Gran Comi-
sién —una versién criolla del Committe on Committees de la House of Represen-
tatives de los EUA— (articulo 46, LOC), practicamente excluye la posibilidad
de que la oposicién esté representada, aun en forma minoritaria, a menos que asi
graciosamente lo estime conveniente el partido dominante. Por ello, habrd que
optar por una de dos estrategias: o bien se integra la Gran Comisién con miem-
bros de la oposicién, en una cuarta parte y en proporcién del nimero de sufra-
gios recibidos por cada partido, o se permite que cada grupo parlamentario
designe al porcentaje de los representantes 2 que tenga derecho, dentro de las co-
misiones ordinarias, también en funcién del nimero de votos que haya obtenido.

Las funciones de control de las comisiones serdn poco efectivas, si no se proveen
a las comisiones ordinarias de dictamen legislativo con los asesores técnicos de
primera linea que requieran para el estudic de los proyectos que envie el ejecu-
tivo, ni se amplia el plazo irrisorio de 5 dias que la Ley Orgénica del Congreso
de 1937 sefiala, para que produzcan el dictamen sobre los proyectos que se les
sometan. Tal plazo continda vigente en virtud de lo dispuesto por el articulo
segundo transitorio de la Ley Orgénica en vigor. Otro detalle interesante para
hacer notar es que las comisiones permanéntes del Senado tienen facultades para
solicitar, por conducto de su presidente, la informacién y las copias de documen-
tos que obren en poder de dependencias ptiblicas, asi como las entrevistas con
los funcionarios pablicos que requieran para sus trabajos; mientras que a las

24 Tpuman B. David, “The President, Congress and the Executive Branch®™, Politics and
Government in the United States, Harcourt, Brace and Woed, 1965, p. 399.
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comisiones de la Cdmara de Diputados no se les confieren, inexplicablemente,
las mismas facultades.

Los proyectos de ley en la materia de control del sector paraestatal revisten
una complejidad que normalmente se encuentra fuera de las posibilidades de
anélisis del legislador comin. Aunado a lo anterior habria que considerar el
heche de que el legislativo mexicano, por una inexplicable carencia de recursos
o de informacién, no se ha provisto de eficientes asesores en las materias técni-
cas, como sucede en el caso de los poderes legislativos de otros paises.®® Por ello,
la posibilidad de que un proyecto de regulacién del sector paraestatal sea enri-
quecido en las cAmaras parece ser muy remota. Por otra parte, el prestigio de
que gozan los asesores de la burocracia federal y las consecuencias que se derivan
del sistema de partido dominante, hace ain mas lejana la posibilidad de que los
proyectos sometidos al legislativo, en materias técnicas, puedan ser revisados a
fondo.

IIL. Control a través de comMparecencias ¢ interpelaciones

En la segunda parte me propongo analizar las actividades de control parlamen-
tario que no estin vinculadas con el proceso legislative, sino que se refieren a
cuestiones de alguna manera menos generales y abstractas que las leyes. El ana-
lisis se referird principalmente a las comparecencias, preguntas, interpelaciones
y las investigaciones. En la practica, la diferenciacién entre cada uno de estos
procedimientos pudiera no ser tan clara, dependiendo de la regulacién concreta
que se haga en cada uno de los paises. Por otra parte, es necesario precisar que
dependiendo de cada sistema, los procedimientos antes descritos pueden consi-
derarse solamente como medios de informacitn, o como medios de informacién
y control. Por ejemplo, en Francia se distingue entre la declaracién y las pre-
guntas. La declaracién, que viene a ser una especie de comparecencia, puede
tener diversos efectos, dependiendo de gue comprometa o no al gebierno a un
voto de censura ¢ de confianza y, consiguientemente, pueda traer consigo la de-
posicién del gabinete. Las declaraciones ante el Senado pueden tener como
consecuencia un pronunciamiento de este cuerpo colegiado scbre la politica del
gobierno, con posibles efectos definitivos sobre este Gitimo. En tanto que las decla~
raciones ante la Asamblea Nacional, con o sin debate, no pueden traer consigo
consecuencia alguna que trascienda a los juicios desfavorables que eventualmen-
te pudieran emitir los legisladores, especialmente en caso de que se celebre un
debate.? Por lo que hace a las preguntas, la posibilidad de que puedan implicar
el planteamiento de un voto de censura o de confianza es todavia menor, Las
preguntas se distinguen en orales y escritas pudiendo, 6 no, introducir un debate
a continuacién,

Las preguntas se originaron en el parlamentarismo inglés y de ahi han pasado

25 Huitt, Ralph K., “The Internal Distribution of Influence: The Senate”, The Congress
and American’s Future, Prentice Hall, 1965, pp. 97 y 98.
26 Haouriou, op. ¢it., pp. 396 a 398.
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a otros paises, adptindose con més o menos éxito a otros sistemas constituciona-
les. En Inglaterra es donde mas profusamente se usa el sisterna de preguntas. Las
preguntas se dirigen al Table Office y una vez admitidas se publican en el No-
tice Paper, que contiene el orden del dia. Las respuestas a las preguntas orales
se publican en el Hansard (Diario de Debates), mientras que las preguntas ora-
les se incluyen en el Question Time, que usualmente ocupa alrededor de una
hora al principio de cada una de las sesiones diarias, cuatro dias a la semana.
El control de las preguntas durante el Question Time corresponde al Speager.
En el caso de las preguntas que se dirigen a las entidades paraestatales que inte-
gran el sector de Nationalized Industries existe una restriccién general, que tien-
de a excluir a todas aquellas que se refieran a cuestiones vinculadas con los actos
concretos de la administracién cotidiana (dey-to-day adminisiration). Sin em-
bargo, debido al abuso que, por parte de los ministros, se hizo de tal restriccidn,
para declinar la obligacién de dar respuesta a las preguntas, a partir de 1948, el
Speaker se reserva la facultad de insistir en la formulaciéon de la pregunta; cuan-
do a su juicio ésta tuviese un gran interés pablico. A pesar de ello, el ministro
puede rehusarse a dar contestacién a la pregunta, si bien en la realidad rara
vez acontece esto ltimo.*” Son més frecuentes las preguntas sobre las lineas ge-
nerales de direccién que el ministro ha imprimido o dejado de imprimir a la ad-
ministracién de una rama industrial; pero también pueden plantearse preguntas
mas concretas, por ejemplo, sobre un nombramiento. Como resulta ficil imagi-
narse, la respuesta al primer tipo de preguntas puede implicar una gran cantidad
de trabajo, necesario para fundamentar su contestacién. El miembro del Par-
lamento, autor de la pregunta, puede formular algunas otras, relacionadas con
o aclaratorias de la contestacién, pero no puede abrirse debate alguno sobre la
pregunta.®®

Por lo general, las preguntas sirven para plantear cuestiones o problemas de
indole concreta o de un rango intermedio; es menos usual que se planteen o ana-
licen cuestiones de politica general. Aun en el caso de las cuestiones de mediano
alcance, muchas de ellas se analizan preferentemente a través de otros medios,
por ejemplo, los debates® Desde otro punto de vista, las preguntas, a pesar de
los inconvenientes y las molestias que pueda representar su contestacién, tienen
la ventaja de constituir el medio iddneo para canalizar las criticas, reduciendo
sus posibles consecuencias, incluso a niveles inocuos. Por ello, constituyen una
valiosa vélvula de escape para un sistema como el inglés, que se caracteriza por
una muy rigurosa disciplina de partido.* La popularidad de que gozan las pre-
guntas se puede ilustrar con dos datos: primero, en el afio de 1960 hubo de in-
troducirse una reforma cuyo contenido se dirigié a restringir las preguntas orales
a dos por sesidn, como méiximo permitido para cada uno de los miembros del

27 Smith, 8. A., Constitutional and Adminisirative Law, London, Penguin Bocks, 1971,
p. 266, y Erskine, Bay, Parliamentary Practice, London, Ed. Sir Basnett Cocks, 1971,
p. 625,

28 La Palombara, op. cit., p. 164. y Erskine May, op. cit., p. 626.

= Blondel, op. cit., p. 110,

40 fdem, p. 102.
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Parlamento; segundo, un dato de indole cuantitativa, se ha calculado que cada
afio se formulan y contesten mas de 100 000 preguntas.®

E] sistema de preguntas goza de una gran popularidad en la mayoria de los
paises que ha tomado como modelo el sistema parlamentaric inglés. Por ejem-
plo, en la India, cerca de un sexto del total del tiempo de sesiones del Lock
Saebha (Camara Baja) se dedica al Question Time. Singhvi ha consignado el
dato de que en un afio se formularon 162 334 preguntas, de las cuales 58 000
fueron admitidas y 30 000 fueron presentadas a los ministros para su atencién.™
En la India, por otra parte, se puede encontrar una regulacién més minuciosa
de las preguntas; por ejemplo, las reglas para la admisién de preguntas contem-
plan béasicamente 4 supuestos segiin que se trate de: a) un asunto vinculado con
la politica general del ministro; b} un acto u omisién del mismo; ¢} un asunto
de interés piblico, aun cuando parezca referirse a actos concretos de la adminis-
tracién cotidiana (day-to-day adminisiration); d) informacién de indole esta-
distica o descriptiva, No proceden las preguntas que se refieren a actos concretos
de la administracién cotidiana o que supongan un cimulo de trabajo desmesu-
rado, por parte del ministerio, cuyos resultados no estén en proporcién con el
esfuerzo que requiere.®®

Formalmente, los ministros pueden negarse a responder a una pregunta rela-
cionada con actos concretos de la administracién cotidiana, pero tienden a con-
testarla, de todos modos, cuando la mayoria de los miembros de la Cimara estin
interesados en su contestacién. La mayoria de las preguntas tienden a inquirir
sobre las empresas que asumen formas asociativas. Ademds, las preguntas adicio-
nales, o repreguntas, tienden a relacionarse con la administracién cotidiana.®

La popularidad del sistema de preguntas ha sido considerablemente menor en
los paises que han adoptado como meodelo otro sistema, diverso al inglés. Por lo
que se refiere a Francia, su importancia decrecié notablemente con e] ocaso del
poder legislativo y el predominio del ejecutivo. No obstante, Michel Debré,
uno de los arguitectos de la Constitucién de 1938, intenté conservar la vigencia
de las preguntas, como un elemento importante para la restauracién de “un au-
téntico régimen parlamentario”.® Las preguntas escritas son publicadas en el
Journal Officiel y deben ser contestadas dentro del plazo de un mes a partir de
su publicacién. La negativa del ministro puede conducir, alternativamente, a
que la pregunta se haga oral ¢ 2 que se dé al ministro un plazo adicional de un
mes para contestarla, dependiendo de la decisién del parlamentario autor de la
pregunta,

Las preguntas orales son objeto de regulacién en el articulo 48 de la constitu-
cién, que sefiala la tarde del viernes como el tiempo que se deberid dedicar al

81 1,3 Palombara, op. cif., p. 164.

2 Singhvi, Parliament in the Indias Polticial System, citado por La Palombara, idem,
p. 164.

38 Tjas Clarence, op. cit., p. 80.

%4 Administrative Reforms Comission Study Team, Repori on Public Sector Undertakings,
1967, p. 18.

8 Haouriou, op. cit., pp. 598 y 599.



CONTROL PARLAMENTARIC DEL SECTCOR PARAESTATAL 747

Question Time. Sin embargo, es esta misma norma la responsable de su propia
ineficacia, ya que usualmente los parlamentarios no asisten a la sesién de pre-
guntas. Por ejemplo, siendo André Malraux ministro de Estado asisti4, en repre-
sentacion del ministro de Finanzas, a una sesién para contestar preguntas orales,
el 22 de noviembre de 1963, ante una magna audiencia compuesta de cinco
miembros de la Asamblea Nacional® Ademais, se ha dado el caso de que los
destinatarios de las preguntas se han negado a darles contestacién, sin que esto
hubiera tenido consecuencias de importancia.®’

En contraste con lo anterior, en Alemania, el sistema de preguntas ha resul-
tado més operante, quizd porque su regulacién es mas favorable, ya que se apro-
xima al modelo de Inglaterra, pues prevé un Question Time de una hora que
tiene lugar al inicio de tres de las sesiones efectuadas durante una semana. En
Alemania, el conocimiento y control sobre las preguntas le corresponde al presi-
dente del Bundsiag. El sistema de preguntas también se ha adoptado en otros
paises europeos, de entre los que s6lo mencionaré a Espafia e Italia.

En América Latina también se ha intreducido el control del legislative a tra-
vés de comparecencias e interpelaciones, En general, se conserva una distincion
entre el control de informacién {como la facultad de solicitar informacién y do-
cumentaciéon) por una parte, y el que se deriva de la facultad de interrogar a los
responsables de la politica del sector paraestatal, por la otra. Por ejemplo, en
Colombia la distincién es tan clara, que la facultad de las camaras para solicitar
la informacién que requiera el legislativo, verbal o escrita, “para el mejor desem-
pefio de sus trabajos o para conocer los actos de la administracién™, se regula en
la fraccién 4a. del articule 103 constitucional. En tanto que la facultad para
citar a los ministros para que “concurran a las cAmaras a rendir los informes
verbales que éstas les soliciten”, se regula en el Gltimo pérrafo del mismo articulo.
Asirnismo, en los ordenamientos constitucionales de Brasil y Venezuela, se faculta
al legislativo para solicitar informacién. Segin el articulo 30, inciso a) de la
Constitucién de Brasil, ambas cAmaras pueden solicitar informacién sobre un
asunto relacionado con sus facultades legislativas o de fiscalizacién, La constitu-
cién venezolana, en sus articulos 160 y 220 establece la facultad del Congreso
para citar a los funcionarios de las empresas pablicas a comparecer ante el Con-
greso y sus comisiones. Los funcionarios en cuestion, estin obligados a propor-
cionar la informacidén y documentacién que requieran los tltimos.

En México, como ya se ha sefialado, la adicién de un segundo pérrafo al ar-
ticulo 93 de la constitucién hizo posible la extensién de las facultades de las
cdmaras para hacer comparecer a los directores o administradores de los orga-
nismos phblicos descentralizados y de las empresas de participacién estatal mayo-
ritaria, De la reforma en cuestién se pueden hacer dos comentarios generales, El
primero, se refiere a su gran aceptacién en el Congreso de la Unién. En efecto,
la iniciativa fue propuesta por la Comisién Legislativa para la Defensa de la
Economia, comisién intercameral integrada por diputados y senadores. Prictica-

8 Jdem, p. 600.
37 La Palombara, op. cit.,, p. 164
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mente, la iniciativa no fue sometida a discusién, aGn mas, se dispensé la segunda
lectura y fue aprobada por unanimidad. El segundo comentario se refiere al he-
cho de que desde que se sometit al conocimiento de los legisladores, quedé bien
entendido que la comparecencia no sélo se podria solicitar con respecto de un
asunto vinculado con las facultades legislativas de las camaras, sino que también
podria producirse para dilucidar otro asunto de la competencia del Congreso,
aunque no fuera de indole materialmente legislativa, seglin se desprende clara-
mente de la intervencién del diputado Jests Elias Pifia** En parte, la favorable
acogida se explica porque Ia reforma constitucional vino a consolidar una prac-

tica que ya existia. Por ejemplo, el director del Instituto Mexicano del Seguro
Social fue citado para comparecer ante la Cdmara de Diputados, tanto en rela-
cién con facultades legislativas en sentido formal como material. La primera
comparecencia se realizé el 25 de septiembre de 1972, con el propésito de que
informara sobre algunos asuntos de interés relacionados con el organismo a su
cargo. La segunda comparecencia se produjo el 9 de febrero de 1973, en rela-
ci6n con un proyecto de reformas a la Ley del Seguro Social.® Es también im-
portante hace notar que durante algin tiempo no se dio mucha importancia a
la facultad del Congreso contenida en el segundo parrafo del articulo 93. En el
Diario de Debates aparecen invitaciones a comparecer que no fueron atendidas
por los destinatarios. Por ejemplo, €] 18 de diciembre se cité¢ al director general
de la Comisién Federal de Electricidad; el 30 del mismo mes se cité al director
del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, y el 19 de septiembre de 1976
al director del Banco de México. En ninguno de los tres casos parece haberse
efectuado la comparecencia, conforme a lo asentado en el Diario de Debates.*®

Durante el sexenio del presidente Lopez Portillo se han presentado oportuni-
dades que han permitido que la facultad que otorga el segundo parrafo del ar-
ticulo 93 haya tenido una mayor aplicacién. La comparecencia que sin lugar a
dudas mas expectacién causé fue la del ingeniero Jorge Diaz Serrano, director
de Petrdleos Mexicanos, que tuvo verificativo el 26 de octubre de 1977, cuando se
solicité al funcionario en cuestién que informara con relacién al entonces proyec-
to para la construccién del gasoducto que partiria de Cactus, en la rica regién
petrolera del sureste, terminando en un punto de la frontera con EUA, de donde
partiria una extensidn que permitiria exportar grandes cantidades de gas. Subya-
cia en el 4nimo de muchos la preocupacién de que México siguiera el ejemplo
de otros paises petroleros, que han basado su economia en la exportacién del
crudo, sin lograr que los ingresos por tal concepto hayan beneficiado a las ma-
yorias#

28 (4mara de Diputados, Diario de Debates, Acta de 28 de diciembre de 1973, No. 54,
tomo 1, afio 1, XLVIII Legislatura, pp. 8 y 9.

# C4mara de Diputados, Diaric de Debates, Actas de 29 de septiernbre de 1972 y 13
de febrero de 1973, Afio u1, Tomo 1, XLVIII Legislatura.

# CONACYT: Camara de Diputados, Diario de Debates, Acta de 30 de diciembre
de 1974, No. 51, Tomo 1, XLTX Legislatura, p. 13, Banco de México: CAmara de Sena-
dores, Diario de Debates, Acta del 14 de septiembre de 1976, No. 14, p. 20.

€ Cimara de Diputados. Diario de Debates, Acta de 26 de octubre de 1977, p. 3 y ss.
y Acta de 27 de octubre del mismo afio, tomo 1. afio n, “L” Legislatura, p. 5 y es.
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La comparecencia del ingeniero Diaz Serrano se inicid con una prolongada in-
tervencion, a la que siguieron las intervenciones de diputados del partido domi-
nante (PRI) y de diputados de los partidos minoritarios moderados: Partido de
Accién Nacional (PAN), Partide Popular Sccialista (PPS) y el Partido Auténtico
de la Revolucién Mexicana (PARM).

Las intervenciones expresaron preocupacion por las consecuencias politicas
de aumentar la dependencia con los EUA, por la posibilidad de agotar un recur-
so no renovable, asi como por los posibles efectos que tendria la explotacién de
los hidrocarburos sobre el medio ambiente, Curiosamente, se establecid un mo-
ndlogo bilateral, ya que ninguno de los que intervino ese dia formulé pregunta
alguna al ingeniero Diaz Serrano. A pesar de que el objeto de las interpelaciones no
es precisamente el que tuvo ese dia, las intervenciones de algunos de los diputa-
dos fueron de una gran calidad y exhibian una buena cantidad de informacién,
por ejemplo, la del economista Puente Leyva. La sesion fue levantada y el inte-
rregotario del ingenrio Diaz Serrano continud al dia siguiente, en que 15 diputados
formularon preguntas al director de Pemex; pero esta vez, contestd individual-
mente las interpelaciones. Al igual que el dia anterior, las interpelaciones que se
formularon tenian por objeto obtener alguna informacién o despejar alguna in-
quietud con respecto del proyecto, pero en realidad ninguna tradujo una oposi-
¢ién o critica radical al proyecto o a la visién del director de Pemex.

La segunda comparecencia del director de Pemex, que se produjo el 20 de
septiembre de 1979, se desarrollé en una atmdsfera relativamente distinta. La
reforma politica que introdujo el presidente Lopez Portillo, v que fue aprobada
por el Congreso en diciembre de 1977, preveia la ampliacién de la participacién
de la oposicién, hasta en un 25% del total de los escafios de la Ciémara de Dipu-
tados y tuvo el propésito de introducir una apertura politica, a través de un
sisterna de representaciéon minoritaria auténtica, basada en el principio de la re-
presentacién proporcional. El sistema de la reforma politica vino a sustituir al
anterior, llamado de “diputados de partido™, que tuvo el mérito de ser el primer
intento de introducir la representacién de minorias, pero que no puede decirse
que haya rebasado el nivel de ser sdlo un propésito, sin mayor trascendencia en
la vida politica de México. La reforma politica permitié e] acceso de un buen
nimero de diputados pertenecientes a partidos de oposicién més radicales, por
ejemplo, el Partido Comunista Mexicano (PUM) y el Partido Socialista de los
Trabajadores (PST). Las elecciones generales no se produjeron sino hasta el
afio de 1979. Asi que fue sélo hasta entonces que se integraron los nuevos ele-
mentos a la Cdmara.

Mayormente, la segunda comparecencia fue motivada por el descontrol del
pozo Ixtoc, que ardié durante meses, amenazando la economia de pescadores,
perdiendo miles de millones de pesos y exponiendo a México a una reclamacién
internacional, por parte de los EUA, en vista de que el crudo comenzé a apare-
cer en las aguas de las playas de una isla de litoral de Texas.

En realidad, nunca se determiné que la causa del siniestro fuera debida a una
imprevision o negligencia de Pemex; pero ¢l manejo de los medios masivos de
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comunicacién no fue claro ni oportuno y en el caso de aquéllos controlados por
el Estado Ia reaccién fue de tal manera exagerada y el apoyo tan incondicional,
que se hicieron sospechosos. Ante la alternativa de enfrentar una crisis de credi-
bilidad, la peticién de que compareciera el ingeniero Diaz Serrano ofrecia una
oportunidad para “desfacer entuertos”. Sin duda, la comparecencia del director de
Pemex ha sido uno de los eventos politicos mis relevantes del sexenio actual vy,
en cierto sentido, del llamado “gobierno civil”. Los factores que explican tal
importancia son ciertamente numerosos, por lo que sélo me detendré a men-
conar algunos de ellos: el petréleo que, tradicionalmente habia sido una pieza
clave en la politica econémica del pais, vio incrementada notablemente su rele-
vancia, debido a los importantes descubrimientos que se dieron a conocer, en un
momento sumamente critico de la economia nacional; la politica de extraccién
de petréleo y el uso que debiera darsele a los excedentes que generara, tenian
una particular relevancia por ser determinantes para la politica exterior mexica-
na, cualquiera que fuera el rumbo que quisiera imprimirsele, asi como porque el
debido aprovechamiento de los excedentes podria ofrecer la oportunidad de re-
definir algunos puntos de la anquilosada y maltrecha estrategia de desarrollo.

Pero ¢! tratamiento del tema no dejaba de ofrecer algunas aristas; por una
parte, la imagen del director de Pemex habia sufrido una merma considerable,
como resultado del fracaso de las negociaciones con el gobierno de los EUA, para
la operacién del gasoducto. Aun cuando el rompimiento se debié a un cambio
de la posicién de los norteamericanos, que pretendian imponer condiciones con-
sideradas como onerosas, el ingeniero Diaz Serrano se habia comprometido a fondo
con el proyecto, entre otras cosas, a través de su primera comparecencia ante la
Cémara.

Por lo que corresponde a los partidos politicos de la oposicién y a algunos de
los voceros criticos del sistema, la comparecencia les brindaba la oportunidad
de estrenar vistosamente los escafios que recientemente habfan adquirido en la
Céamara de Diputados, después de la reforma constitucional de 1977 y las elec-
cicnes generales de 1979. Por primera vez accedian los representantes de partido
como el Partido Socialista de los Trabajadores y el Partido Comunista Mexicano,
agrupaciones politicas mucho mas criticas que los partidos de oposicién que
hasta el momento habian accedido a la Camara de Diputados. Como era de es-
perarse, el compromiso que habian adquirido los representantes de los partidos
de reciente ingreso a la CAmara, ante sus representados, les habria de impeler
a tener una actuacién destacada. Incluso, en el caso del ingeniero Diaz Serrano, las
posibilidades de que el conflicto se agudizara eran mayores, por el hecho de que
se trataba de un hombre proveniente de la iniciativa privada y fundador de una
compaiiia privada, Permargo, donde una de las mis relevantes personalidades
era George Bush, exdirector de la CIA y exembajador de EUA en China. La
compafiia en cuestién, junto con otras compaifilas contratistas, como Sedco, ha-
bian estado vinculadas, de una forma o de otra, con la instalacién y operacién
de la plataforma del pozo Ixtoc. Como era de esperarse, este débil flanco fue
objeto de ataque vy la reaccién, que también fue personalizable, parecidé haberse
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dirigido a dos conocidos voceros de la izquierda, uno de ellos particularmente
prestigioso, el ingeniero Heberto Castillo. Asi las cosas, el clima de la discusién se
tornd cada vez mas denso, adquiriendo ribetes de emotividad que restaron objeti~
vidad y ecuanimidad a la polémica piiblica que precedié a la comparecencia, mis-
ma que se convirtié en un torbellino que terminé por arrastrar dentro de si a
mas sectores y figuras de la politica nacional de lo que era necesario.

No es éste €] lugar propicio para incluir una resefia de la sesién en que se pre-
sentd el informe del director de Pemex, por ello, sélo me referiré a aqueilos puntos
que resultan relevantes para conocer, 2 través de un caso real, el destino que la
reforma del articulo 93 constitucional ha tenido en la practica. En primer término,
es de hacerse notar Ia falta de normas que regulan, en forma detallada, la compa-
recencia de funcionarios y las preguntas de los diputados, a diferencia de lo que
sucede en otros paises. En segundo lugar, es preciso sefialar que no se trata de una
disposicién de la que se piense hacer un use constante, como sucede en Inglaterra
y otros pafses de Europa, donde se establece el Question Time. Ni siquiera puede
decirse que se trata de una disposicién que deba tener una aplicacién irregular y
marginal, como es el caso de Francia. En México, parece destinada a ser un recurso
excepcional, una valvula de escape para un problema de dificil solucién, pero cuya
atencién reclama la opinién pitblica. Sobre sus efectos o consecuencias, no se pue-
de concluir nada en definitivo, ya que son indeterminados. Ninguna censura parla-
mentaria se hizo al director de Pemex, porque nada se concluyé. Pero no puede
pensarse que el acto en si no haya tenido consecuencias posteriores dificiles de pre-
cisar y de medir; el precio del desgaste politico puede ser dificil de precisar, pero
existe de cualquier manera,

Para los partidos de la oposicién, la comparecencia y las interpelaciones probaron
ser un medio Gtil de ejercer presién y dejar oir su voz critica, con una gran cober-
tura de medios masivos de comunicacién y gran expectacién de todos los sectores.
El contenido de las interpelaciones rebasé el limite del cuestionamiento de un he-
cho, para extenderse a cuestionar varios aspectos de la politica petrolera. Las inter-
pelaciones de los miembros de los partidos de la oposicién se dirigieron a censurar,
francamente, la politica del ingeniero Diaz Serrano y aun aquellos aspectos de la
politica petrolera del Estado, que no dependen de su direccién, como es el caso de
la politica de precios, de la que dijo el diputado Graco Ramirez, del PST, que sub-
sidiaba a algunas compafifas transnacionales, a través de precios bajos; lo que acep-
t6 el director de Pemex, aclarando, sin embargo, que la fijacién de éstos no era de
su responsabilidad, sino de la Secretaria de Comercio. En la sesién no escasearon
las invectivas e incluso se produjeron momentos de tensién; de la Jectura del Diario
de Debates se deduce que debié existir un grupo en las galerias que manifestaba su
animosidad en contra de los representantes de los partidos radicales. Incluso, el
diputado Sabino Hernandez, del PCM, solicité a la presidenta de la sesién que, en
cumplimiento de lo dispuesto por la Ley Reglamentaria del Congreso, hiciera “‘un
[lamado a la galeria para poder expresarse”. Peticién que no sélo fue denegada por
la presidenta, sino que incluso esta Gltima aproveché la ocasion para reconvenirle,
por provocar a las galerfas con su peticion; pero la actitud del grupo ubicado en
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las galerias debié ser tan obvia que poco después la propia presidenta, sin que me-
diara iniciativa alguna, puso remedio discretamente al problema llamando al orden
a las galerias.

El ingeniero Diaz Serrano, a peticion de dos diputados del PAN, accedi6 a que ¢l
Colegio de Contadores Piblicos llevara a cabo una auditoria en Petroleos Mexica-
nos. Sélo para que, con posterioridad, el diputado Hernandez Haddad, del PRI,
explicara que el (inico organismo capacitado para llevar a cabo tal auditoria era
la Contaduria Mayor de Hacienda. Por lo general, las contestaciones del ingenrio
Diaz Serrano fueron amplias, bien documentadas y ecuinimes pero con todo, no
satisfacieron a muchos de los diputados, los que asi lo expresaron en la propia se-
sién. En fin, que por el desarrollo y resultados de la sesién es posible que la aplica-
cién del segundo parrafo del articulo 93 constitucional continte siendo excepcional.
Por lo pronto, las peticiones de algunos diputados de la oposicién, en el sentido de
que se llamara a comparecer a otros altos funcionarios de la administracién piblica
federal, no han sido secundadas por la mayoria. Todo esto hace previsible que las
buenas intenciones de los autores de la reforma no se veran cristalizadas, por lo
pronto, sino que habran de esperar a un ulterior estadio de evolucion de nuestra
vida politica, para poder aplicar el segundo parrafo del articulo en cuestién, con
mayor regularidad y mejores resultados.**

1V. Control por medio de comisiones de investigacion

Por altimo, me propongo abordar el problema de las facultades de fiscalizacién
que ejerce el legislativo, a través de comisiones de investigacién. Cabe aclarar que
la Constituciéon Mexicana prevé esta posibilidad, con fundamento en el péarrafo
tercero del articulo 93, Dicho parrafo fue incluido, junto con otras importantes mo-
dificaciones y adiciones a la Constitucién, en paquete, durante el primer afio del
sexenio del presidente José Léopez Portillo. Por ello, a este conjunto de reformas se
les conoce comiinmente con el nombre de “Reforma Politica™.

Antes de referirme al modoe particular como se regulan las comisiones de investi-
gacién en nuestro sistema, me permitiré incluir una breve introduccién, cuyo objeto
serd completar el panorama que se dio al principio, en relacién con las comisiones
parlamentarias legislativas. Ante todo, conviene aclarar que las facultades de fisca-
lizacién de la administracién han cobrado una vigencia que trasciende las barreras
conceptuales y reales que distinguen a los paises de economia planificada y de eco-
nomia de mercado, desarrollados y subdesarrollados, asi como aquella que diferen-
cia entre parlamentarismos y presidencialismos.

La aceptacién general y la amplia difusién de las facultades de fiscalizacién pue-
den tener relacién con miltiples desarrollos de vigencia casi universal; por ejemplo,
el desmesurado crecimiento de la burocracia estatal, que se ha producido paralela-
mente al surgimiento del Estado industrial, particularmente en los paises donde se
registra una creciente intervencién de] Estado en la economia. Otro elemento que
ha venido a contribuir para darle relevancia a las facultades de fiscalizacién deriva

42 (imara de Diputados, Diario de Debates, Acta del 20 de septiembre de 1979, No.
22, tomo 1, afto 1, “L” Legislatura, p. 9 y ss.
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del cuestionamiento del caracter representativo de los cuerpos legislatives, como
auténticos portadores de la voluntad popular. Para los propésitos de ilustrar més
ampliamente este {iltimo concepto, insertaré, a continuacién, una traduccion persa-
na] de un parrafo de la obra de Joseph La Palombara:
Si resultara que los legislativos no son cuerpos u drganos idéneos para crear normas;
st no puede esperarse que sean representativos, en sentido lato o restringido; si ya slo
son una entre las muchas y mis importantes instituciones que operan como instancias
para canalizar demandas y resolver conflictos; si se ven imposibilitados para asumir un
papel protagbnico en la educacién politica ¢Qué es entonces lo que pueden hacer en
Ia actualidad? La contestacién es que pueden supervisar ciertos aspectos del proceso
legislativo, ingpeccionar la manera en que se aplican las leyes y, en general, constituirse
en controladores del poder ejecutivo, en representacién y beneficio del pueblo4®

Aungque no se comporta integramente la tesis expuesia, no puede menos que
reconocerse que tiene aciertos innegables. El mismo autor, que divide en cinco las
funciones que pueden desempefiar las legislaturas -—creacién de normas generales,
representacidn, articulacién de intereses y grupos, vehiculo de transmisién de la cul-
tura politica y la sociabilizacién—, considera que la quihta y tltima: la supervisién,
inspeccién y vigilancia de la administracién, constituye potencialmente la més re-
levante, de acuerdo a lo establecido por un buen niimero de autores.** En verdad
no le falta razdn, cuando se piensa en los hipertrofiados ejecutivos v las omnipo-
tentes burocracias de nuestra época, cuyos desmesurados controles, consolidados
por la masificaciéon de la sociedad y por el complejisimo aparato econdmico, son
perfeccionados constantemente por la tecnologia bélica y la de medios masivos de
comunicacion.

Agotada en el primer capitulo la exposicién relativa a las comisiones parlamen-
tarias, cuyas facultades se encuentran preponderantemente vinculadas con el pro-
ceso legislativo, sdlo me resta ocuparme de aquellas cuyas funciones se dirigen a
supervisar la aplicacién de las leyes y, por ende, a fiscalizar al ejecutivo y a la
administracién, habida cuenta de que nos interesamos fundamentalmente por los
paises que, por seguir el sistema inglés, presentan una clara diferenciacién entre
comisiones investigadoras y comisiones legislativas. Dentro de la categoria de
comisiones investigadoras es posible encontrar una ulterior subdivisién entre las
comtsiones permanentes y las temporales. Un ejemplo de comisiones investigado-
ras temporales es el de la tristemente célebre comisién integrada para investigar
las actividades antiamericanas, donde participd el entonces joven politico cali-
forniano Richard Nixon y cuya actividad se dirigié a perseguir a los sospecho-
sos y disidentes que pudieran atentar contra la seguridad nacional, en los peores
afios del macartismo. Es sumamente dificil de precisar el grado de influencia o
eficacia que puedan haber tenido las comisiones temporales que se hayan esta-
blecido para conducir investigaciones sobre alguna empresa ¢ rama del sector
paraestatal, en virtud de la escasa documentacién con que se cuenta y, claro esta,
por lo natural discrecién con que algunas de tales investigaciones deben haber
sido conducidas.

43 1,3 Palombara, of. cit., p. 161,
41 Idem, p. 135.
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Por lo que corresponde 2 las comisiones permanentes para la fiscalizacién del
sector paraestatal, cabe afirmar, sin lugar a dudas, que la mas relevante es el
Comité de Empresas Nacionalizadas (Select Committee on Nationalized Indus-
tries), de la CAmara de los Comunes. Inicialmente, fue establecido en 1951, pero
en 1935 fue afectado por una reduccion en sus atribuciones, de tal manera grave,
que el Comité manifestd que no tenja posibilidad de desempeifiar ninguna fun-
cién Gtil. Con posterioridad, en 1956, se ampliaron sus atribuciones, de manera
que pudo inspeccionar los informes de indole contable que producian las empre-
sas publicas, formulando un reporte a la Cimara de los Comunes. En principio,
su competencia se restringia a los entes cuyos ingresos no derivaban total o fun-
damentalmente del Parlamento o del ejecutivo. Sin embargo, en 1969 se inclu-
yercn dentro de su competencia a la Compafifa de Correos y Telégrafos, la Cor-
poracién Independiente de Televisién, asi como algunas actividades del Banco
de Inglaterra. El Comité de Empresas Nacionalizadas se elige para cada periodo
legislativo, integrandose con alrededor de 20 miembros; su composicién revela
la correlacién de fuerzas existentes en la Caimara. La mayoria de los miembros
que forman el Comité tienen conocimientos o experiencia en administracién o
industrias, E] Comité no tiene asignado ningin equipo permanente de asesorfa,
pero ha contratado especialistas para algunas investigaciones, o bien se ha aseso-
rado con funcionarios de la Tesoreria. Al igual que cualquier otre comité parla-
mentario, tiene facultades para obtener informacifn, verbal o escrita, y hacer
comparecer a funcionarios del sector paraestatal.

Durante el periodo que corresponde a una legislatura, el Comité de Empresas
Nacionalizadas usualmente solicita ]a comparecencia de varios administradores y
funcionarios de las empresas pablicas; eventualmente, ha solicitado la compare-
cencia de los ministros y altos funcionarios de la administracién central, que tie-
nen hajo su control y responsabilidad a alguna o algunas empresas piblicas. In-
cluso, el Comité ha llegado a hacer comparecer a personas consideradas como
expertos en la materia, aunque no pertenezcan a] sector piblico. Ademds, el
Comité se ha abocado a la realizacidén de investigaciones especiales, referidas a
algiin aspecto critico del control de las empresas pablicas. Dichas investigaciones
han dado lugar a extensas publicaciones, que se remiten al gobierno, junto con
las recomendaciones del propio Comité.

El Comité de Empresas Nacionalizadas ha sido exitoso en su empefio de fun-
cionar dentro de una atmésfera de relativa neutralidad, con respecto de los as-
pectos politicos y partidarios implicados en la problematica de las empresas pu-
blicas. Esto tltimo le ha permitido contribuir a racionalizar el espinoso debate
sobre la extensién y propésitos de la intervencién directa del Estado en la econo-
mia, Por otra parte, ha servido como puente de comunicacién entre los cuadros
administrativos de las empresas piblicas y los miembros de la Camara de los
Comunes, allanando las dificultades que plantea el dificil, pero necesario didlogo
entre la técnica y la politica.*®

El Comité de Cuenta Piablica (Public Accounts Committee) de la Cimara

45 Smith, 8. A., ep. cit., pp- 227 y 228.
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de los Comunes también tiene facultades para instrumentar la inspeccién legis-
lativa de las empresas piblicas, teniendo en cuenta las facultades generales de
control que el Parlamento ejerce sobre tales aspectos. En el caso de las empresas
cuyos ingresos provienen de subsidios que otorgue el Parlamento, existe un con-
trol adicional, que se realiza a través del Comité de Egresos de la Camara de
los Comunes (Estimates Committee). Sin embargo, a partir de la creacién del
Comité de Empresas Nacionalizadas, las comisiones antes mencionadas han dado
menor importancia a la fiscalizacién de las empresas piiblicas.*

Como era de esperarse, el sistemma de una comisidn especial para las empresas
priblicas ha sido adoptade en aquellos paises que siguen €l medelo del gobierno
parlamentario inglés, En la India, el Comité de Empresas Pablicas (Committee
on Public Undertakings) ha tenido un desarrollo relevante, fue establecido en el
afio de 1964, incorporando parte de las funciones que correspondian a las comi-
siones de Cuenta Plblica y del Presupuesto de Egresos. Se trata de un comité
intercameral, ya que se integra con 13 representantes de la Lock Sabha (Cdmara
Baja), y cinco representantes de la Rajya Sabha (Cimara Alta). Sus atribucio-
nes son basicamente: a). inspeccionar los reportes y cuentas que rinden las em-
presas publicas; b) revisar los reportes del contralor {Comptroller) y el auditor
general; c) determinar, mediante el estudio de los informes y las cuentas que
rindan las empresas puablicas, si estas Gltimas son administradas conforme 2 los
principios de una administracion de negocios sdlida, con arreglo a las practicas
comerciales que aconseje la prudencia, y teniendo en cuenta los principios de
autonmia y eficiencia que norman al sector paraesetatal ¥

A pesar de que las recomendaciones que formule ¢l Comité de las Empresas
Piblicas no son obligatorias para el gobierno, éste ha adoptado pricticamente
la mayoria de ellas, como se puede apreciar de la siguiente informacién: el 53.8%
de las recomendaciones fueron aceptadas por el gobierno; en el 22.49% el Co-
mité no insistié mas, después de recibir la contestacion del gobierno y sélo en el
21.8% el Comité insistié en su recomendacién, sin que ésta fuera tomada en
cuenta por el gobierno. El Comité se encuentra impedido para investigar sobre:
a) asuntos vinculados con la politica general del gobierno, restringiéndose exclu-
sivamente a aquellos vinculados con las funciones de indole comercial o propias
de las empresas pablicas: b) asuntos concretos, vinculados con la administracién
cotidianas, y c) aquellos asuntos para cuya consideracién exista un procedimien-
to ad hoc que esté contemplado en los estatutos que rigen a la empresa.*®

La facultad de inspeccién que ha formado parte del bagaje de control legis-
lativo, en los paises democraticos, también ha sido introducida a los paises socia-
listas autoritarios. En estos paises ha dado buenos resultados, en virtud de que
contrarresta el poder omnimodo de una administracién pablica hipertrofiada,
que puede llegar a deteriorar la imagen del poder politico, a través del ejercicio

46 Jdem, p. 228 a 230.
47 Dias Clarence, op, cit., p. 82,
48 Jdem, p. 83.
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arbitrario de sus funciones o porque llegue a operar a bajos niveles de eficiencia;
lo que podria representar un alto costo politico para el Estado. La injerencia
que se ha dado a los legislativos, en la labor de supervisar y controlar a la ad-
ministracién publica, implica contraponer a dos sistemas jerdrquicos, con sus re-
cursos humanos, materiales e incluso politices, sin que se corra el riesgo de que
se afecte al poder politico, debido al férreo control del partido oficial. Ademss,
las legislaturas constituyen cuerpos mas propios para una participacién demo-
cratica, aunque fuera restringida, sin el peligro que implicaria tratar de articular
tal participacién dentro de la propia administracién, lo que podria introducir a
una contradiccién con el sistema jerdrquico que la debe caracterizar; lo que,
eventualmente, podria ser contraproducente, al traducirse en una ulterior dismi-
nucién de la eficacia y eficiencia con que debe operar ]a administracién piblica.

Con el propésito de dar una visién general de la trascendencia y amplitud de
la introduccién de las facultades de investigacién y vigilancia, a través de comi-
siones parlamentarias, procederé a relacionar brevements los desarrollos acon-
tecidos en algunos paises. En 1969, el nimero de comisiones permanentes de la
Gran Asamblea Nacional Rumana fue incrementado a diez, otorgandoles la fa-
cultad de ejercer un control permanente sobre el Estado y el Partido, con rela-
cién a la aplicacién de las leyes. En 1971, la nueva Constitucién de Bulgaria
amplié las facultades de la Asamblea Nacional, incluyendo a las facultades de ins-
peccién que se concedieron a las comisiones parlamentarias. Checoslovaquia y
Hungria siguieron el mismo camino. Particularmente, en el caso de la segunda,
se otorgaron a la Asamblea Nacional facuitades de control de constitucionalidad
y legalidad, que implicaban la facultad de decretar la inconstitucionlidad de los
actos irregulares de las dependencias gubernamentales.

El sistema de control polaco es el mas complejo. En 1966, se puso a la Cédmara
de Control bajo la responsabilidad de la Asamblea Nacional. La Cémara en
cuestién es un organismo de expertos, que tiene representantes en todos los de-
partamentos gubernamentales, dotado de amplias facultades para supervisar e
inspeccionar a la administracién pablica. El organismo tiene que rendir un in-
forme a la Asamblea Nacional anualmente. Por tltimo, también la propia Unién
Soviética ha fortalecido las funciones de supervision del Soviet Supremo sobre
la administracién pablica; comenzando con una recomendacion formulada por
Podgorny, en 1966. El proceso de reforma culminé en 1972, con una redefinicién
de las facultades de los soviets, en todos los niveles, desde el local, hasta el del
propio Soviet Supremo. Entre las reformas introducidas se incluyé la facultad
de los soviets para vigilar que las leyes sean aplicadas convenientemente. En caso
de ser necesario, pueden investigar las actividades de las dependencias guberna-
mentales. Es de hacerse notar que en la fecha en que se introdujo la reforma en
cuestién, los soviets existentes a nivel local, regional y mnacional, estaban inte-
grados por un total de 1700000 representantes y tenian, entre todos, cerca de
300 000 comisiones permanentes. Lo anterior da una idea de la magnitud de las
consecuencias de la reforma introducida.*

4% Ly Palombara, op. cit., pp. 162 a 164.
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Ahora nos corresponde considerar el caso de México, para lo cual deberemos
volver al articulo 49 constitucional. Como ya anteriormente me he referido a la
reforma politica, aqui obviaré cualquier aclaracién. La reforma que adiciond
con un tercer parrafo al articulo en cuestidn, fue incluida en €] paquete de la
reforma politica, con el objeto de que se pudiesen integrar comisiones para in-
vestigar a los organismos piblicos descentralizados y a las empresas de participa-
cién estatal mayoritaria, a propuesta de una tercera parte de los diputados o de
la mitad de los senadores. Conforme al texto de la misma iniciativa, los resulta-
dos de las investigaciones se harian del conocimiento del ejecutivo federal. En
realidad, no es facil precisar claramente cudl fue el propdsito o funcién de la
adicién al articulo 93, si se tiene en cuenta que el Reglamento del Congreso de
la Unién contenia una autorizacién general, que podria haber permitido la crea-
cién de comisiones especiales, a las que pudieran habérseles dado funciones
investigadoras (articulos 71, 78, 79, 89 y 90). Quiza fue una precisién que el legis-
lador quiso hacer, para no dejar dudas sobre dicha facultad de las cAmaras. Desa-
fortunadamente, la lectura de los debates que se produjeron en la Camara de
Diputados, en relacién con la adicién de un tercer parrafo al articulo 93 antes
mencionado, no permite encontrar otra razén que claramente explique la inclu-
sién, en la Constitucién, de la facultad para integrar comisiones especiales que
investiguen a los entes del sector paraestatal.

El debate se redujo a la participacién de unos cuantos diputados, de entre
ellos Jorge Garabito, Ifigenia Martinez y Armando Labra. Aun cuando en la
propia exposicién de motivos de la iniciativa de reforma que envi6 el presiden-
te José Lépez Portillo, se menciona como motivacién fundamental “que el Con-
greso de la Unién coadyuve de manera efectiva en las tareas de supervisién y
control que realiza el poder ejecutivo sobre las corporaciones descentralizadas
y empresas de participacién estatal”, de la intervencién del diputado Garabito se
deduce una curiosa particularidad. En efecto, segfin €l mismo diputado, el me-
canismo constitucional para el establecimiento de la Comisién dificultaba su ins-
talacién, ya que en la iniciativa se requeria que la tercera parte de los diputados,
o la mitad de los senadores, solicitaran que se establecieran comisiones y que
corresponderia a las cdmaras en pleno, decidir sobre su instauracién. En contras-
te, Garabito sefialaba que para que se estableciera un comisién, conforme al
Reglamento del Congreso, bastaba con que asi lo solicitara la Gran Comisién
o, incluso, un legislador. Es en ese entendido que propuso que se modificara el
texto de la iniciativa, de manera que bastara con que un legislador propusiera
la instalacién de una comisién investigadora y que su solicitud fuera aceptada,
por lo menos por la tercera parte de la Cimara de Diputados o la mitad de la
Cémara de Senadores. La propuesta de Garabito fue modificada por la del di-
putado Labra, quien partiendo de otro género de premisas, consideraba que,
dado que la reforma politica preveia la integracién de la oposocién a la Camara
de Diputados, hasta en un 25% del total de sus miembros, deberian reducirse los
requisitos cuantitativos para que procediera la iniciativa, de manera que bastara
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con un cuarto del total de los diputados. Esta iniciativa fue finalmente incorpo-
rada al texto definitivo, donde aparece hasta la fecha.®®

En términos generales, dos motivos subyacen en la iniciativa: incrementar la
participacién del Congreso en las funciones de fiscalizacién de la administracién
plablica federal, al mismo tiempo que se introduce un elemento mas de control
sobre e] sector paraestatal, que por sus actuales dimensiones y estratégica posicion
requiere de una creciente atencién, para asegurar que siga cumpliendo con los
fines de interés publico que se le han asignado y, que se supone, son coincidentes
con las tareas concretas que cada uno realiza. No obstante, es indispensable la
verificacién, de tiempo en tiempo, de la coincidencia entre los objetivos del sec-
tor y los de las empresas, tanto por parte del ejecutivo como del legislativo, La
conciencia de esto Gltimo y, en particular, la de la importancia del sector phbli-
co de la produccién, fueron claramente reconocidas en todas las intervenciones
que tuvieron lugar en el breve debate que suscité la adicién de un tercer parrafo
al articulo 93 constitucional. Las discrepancias, como ya apuntamos, se produ-
jeron con relacién al procedimiento de instalacién de las comisiones. En realidad,
la Gnica objecién seria podria haber provenido del ejecutivo, pero fue él mismo
quien propuso la reforma, consciente de que no mermaba sus facultades, ni im-
plicaba una ingerencia indeseable del legislativo, toda vez que el resultado de
la investigacién no podia tener otro fin que el de informarle. Por ello, al dejar
en manos del ejecutivo cualquier ulterior accidén, no podria haber lugar a in-
fraccién alguna del principio de divisién de poderes.

Desde mi punto de vista, la reforma objeto de estudio constituye un avance
innegable en el proceso de racionalizacién y democratizacién de los controles
sobre las empresas publicas. No obstante, ninguna apreciacién ulterior puede
formularse, en virtud de que no ha habide todavia ocasién de presenciar la apli-
cacién de la disposicién constitucional en cuestién, a pesar de que han transcu-
rrido tres afios. Esto Miltimo, asi como el caricter no definitivo de las comisiones
investigadoras que se lleguen a establecer, nos hace pensar que, al igual que en
el caso de la adicién del segundo parrafo del articulo 93, se trata de medidas
excepcionales, que se usardn como valvulas de seguridad del sistema y que no
persiguen llevar a cabo un control permanente; lo cual es de lamentar, pues el
hecho mismo de que se trate de una medida extraordinaria y eventual no cons-
tituye precisamente un factor que vaya a contribuir a su efectiva instrumenta-
cién. Por lo que, asumiendo que sus efectos lleguen a ser favorables, no podrian
ser permanentes. En mi opinién, ademés de este recurso extraordinario y de 1l-
tima instancia, se requiere de un sistema permanente que constituya una instan-
cia de supervisién continua y que, a su vez, pueda implicar una posibilidad de
contar con un sistema de verificacién y eventual rectificacién de la gestién de
los entes paraestatales, contemplados no sélo en su individualidad, sino en con-
junto.

El sistema propuesto por el articulo 93, como aparece hasta ahora, prevé el

50 Camara de Diputados, Diario de Debates, Acta de 24 de octubre de 1977, afio u,
tomo 1, No. 21, “L” Legislatura, p. 28 y ss.
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controj de un ente o de varios de ellos, parte del tiempo, cuando en realidad se
requiere también del control de todos v cada unc de ellos, durante todo el tiem-
po. Por lo que pienso que, ademas de las comisiones de investigacién que pudie-
ran integrarse, con caricter temporal, es aconsejable el establecimiento de una
Comisién Permanente de Supervision del Sector Paraestatal, con fundamento
en el articulo 50, LOC, principalmente por dos razones. En primer término,
existe una necesidad de vigilar la aplicacién de los ingresos provenientes de subsi-
dios, lo que podria realizar la Comisién de Vigilancia de la Contaduria de Ha-
cienda, pero la que quizd no fuera tan efectiva, debido a que se requiere una
dedicacién especial y un enfoque que tome en cuenta las particularidades del
sector paraestatal, En segundo término, se requiere de un Grgano supervisor es-
pecializado y permanente para fiscalizar la politica de subsidios. Esta dltima
constituye un 4rea critica, tanto por lo que respecta a la eficiencia del sector,
como por lo que concierne a] problema de la transferencia de recursos al sector
privado o a los consumidores, a través de la fijacién de tarifas y precios, por
debajo del nivel requeride para que la operacién de un ente paraestatal sea au-
toflinanciable o incluso le permita acumular excedentes, que posterionmnente pu-
dieran ser utilizados para ampliar la capacidad instalada o para transferirlos a
otros sectores,

El problema de subsidiar otras actividades, a través del sector paraestatal, pue-
-de incluse conducir a la necesidad de financiar el déficit con subsidios, prove-
nientes de ingresos fiscales o de crédito, aportado por el sector privado, ya sea
nacional o extranjero. Con un enfoque simplista podria decirse que la funcién
de subsidiar a otras actividades, a través del sector paraestatal, constituye par-
te de las funciones de un Estado que interviene en el desarrollo econémico, Pero
esta afirmacién es demasiado general y quizas también poco objetiva. En México,
por ejemplo, Pemex transfirid 12 879 millones de pesos en el periodo 1960-1970
y en el afio de 1968 su endeudamiento externo ascendia a 3 346 millones de
pesos, lo que implica que transfirié cerca de 3.8 veces su endeudamiento.™ Sin
embargo, la politica de subsidios ha sido criticada por varios sectores, incluyendo
a la oposicién, no solo sobre la base de que resulta imposible determinar la efi-
ciencia o el costo real de produccién, sino porque los subsidios que se transfie-
ren, a través de precios o tarifas bajas asignadas por el Estado, no siempre tienen
por objeto restituir el poder adquisitivo de las clases populares, sino que incluso
se han dirigido a subsidiar a empresarios cuyas actividades no pueden catalogar-
se como de Interés social o susceptibles de ser protegidas, en razén de su condi-
cién estratégica. Por ejemplo, para volver al tema del petréleo, seglin el calculo
de Heberto Castillo —basado en la publicacién del Instituto Mexicano, denomi-
nada Energéticos: panorama actual y perfil 1974-— el 91.4% del subsidio de
Pemex resulta en beneficio de los empresarios.®®

51 Carrillo, Castro Alejandro, “La Empresa Pdblica y la Reforma Administrativa”, Em-
presas Piblicas, México, Coordinacién General de Estudios Administrativos de la Presiden-
cia de la Repablica, 1978, p. 34.

52 Lépezr Portillo José, Tercer Informe de Gobierno, Direccién General de Administra-
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El problema de [a descapitalizacién e ineficiencia que provoca una equivoca
politica de subsidios ha sido sefialada por el propio presidente de la Repfiblica,
en el informe que rindié al Congreso el lo. de septiembre de 1979.

Pero, con frecuencia, con los subsidios a los precios de estos productos —petréles y
derivados-—, estamos financiando el consumo y la inversién de sectores sociales y eco-
némicos, a veces incluso extranjeros, que quizis no ameriten este apoyo, disefiado co-
mo funcién social, porque no rinden en proporcién a lo que reciben o porque sacan
ventaja de una disposicién que no se pensé para ellos.

Por lo anteriormente expuesto, el autor cree que la intervencién del Congre-
so y, principalmente de la Cimara de Diputados, seria de una gran utilidad en
el disefio a la aprobacién de la politica en materia de inversiones, tarifas, precios,
subsidios y transferencias en el sector paraestatal. La Camara podria aportar un
punto de vista diferente o, por lo menos, obligaria a los diversos sectores de la
administracién piblica a racionalizar su politica en las cuestiones apuntadas, al
intentar una presentacién sisteméitica en la que se explicitaran los criterios y ob-
jetivos subyacentes, en el caso de que existan o, de lo contrario, se procediera a
su formulacién.

La proposicién concreta para el sistema mexicano serfa la creacién de una
Comisién Permanente de Supervisién del Sector Paraestatal, que se subdividiera
en subcomisiones para cada uno de los subsectores. La Comisién en pleno ten-
dria funciones de supervisién de las politicas generales en el sector paraestatal,
en cuya formulacién, ademds, coadyuvaria. Tendria, asimismo, funciones de vi-
gilancia e investigacion, y sus puntos de vista serian tomados en consideracién
por las comisiones permanentes de dictamen legislativo, cuando se elaborasen o
modificaran las normas que rigen al sector paraestatal. En el caso de que tuvie-
ran que integrar comisiones especiales de investigacién, tendria derecho 2 incluir
dentro de éstas a algunos de sus miembros, como representantes, asi como que
se consideraran sus puntos de vista. Finalmente, en caso de que la supervisién
o investigacién estuviera restringida a un subsector, se encomendaria a la subco-
misién correspondiente, la que tendria que informar del resultado de sus trabajos
a la comisién y/o al pleno de la Cimara. Naturalmente, habria que delimitar
su esfera de competencia, siguiendo aquellos patrones y experiencias que, deri-
vandose de otros sistemas, sean asimilables para el nuestro.

Para finalizar, sélo unas cuantas palabras sobre la regulacién de las comisio-
nes investigadoras de la Cimara de Diputados, ya que como su reglamentacién
ha quedado pendiente, nada se puede afirmar en forma definitiva. La prolon-
gada omisién de su reglamentacién o su reglamentacién en términos semejantes

- & Jos de las comisiones ordinarias, haria pensar en que las intenciones del sistema
politico no se dirigen a reforzar el drea de control y supervisién del sector para-
estatal, por medio del legislativo, lo que de ser cierto no serfa deseable, ya que
la trascedencia del papel que juega el sector paraestatal, es de tal magnitud, para

cién de la Presidencia, 1979, p. 130. Castillo Heberto, Proceso, 2 de abril de 1980, No.
126, p. 33.
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el propio sistema politico, que sélo la miopfa del inmediatismo improvisador po-
dria aconsejar la postergacién indefinida de una profunda revision de los objeti-
vos y procedimientos del sector paraestatal. Tal revisién, aunada a una constante
supervision externa del cumplimiento de las tareas que se han encomendado al
abigarrado conjunto de entes paraestatales, contribuiria a asegurar que, como
lo ha sido en el pasado, el sector paraestatal continuara siendo uno de los mds
efectivos instrumentos del Estado para romper los cuellos de botella que retrasan el
avance de su economia; en vez de que se corra el riesgo de que se constituya en
otro mis de los obstaculos que se interponen al desarrollo econémico de México.

. Manuel BarQuin ALvarez





