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decretos o estatutos y demds disposiciones administrativas aplica-
bles, con las vinicas salvedades a que se contrae este ordenamiento.

El articulo 15 del RLFEP, por su parte, con el objeto de garan-
tizar que la conduccién de las entidades paraestatales se sustente en
criterios de eficiencia, eficacia y productividad, asf{ como para al-
canzar las metas y objetivos de los programas institucionales res-
pectivos, establece como obligaciones del director general instru-
mentar y ejecutar en sus términos los acuerdos que dicte el 6rgano
de gobierno; cumplir con las disposiciones aplicables; establecer
indicadores de gestion y sistemas adecuados de operacién, registro,
informacién, seguimiento, control y evaluacién de las operaciones
de la entidad; instrumentar y supervisar el cumplimiento de los pro-
gramas de modernizacidn, descentralizacion, desconcentracién, sim-
plificacién administrativa y de capacidad, actualizacién y entrena-
miento de personal; establecer, con autorizacién del 6rgano de
gobierno, los sistemas de administracién de personal e incentivos,
asf como vigilar que los distintos niveles de servidores publicos de
la entidad, desarrollen sus actividades con sujecién a lo establecido
en este precepto.

4. Desarrollo y operacion

El desarrollo y operacién de las entidades paraestatales deberd
sujetarse a la Ley de Planeacion, al Plan Nacional de Desarrollo, a
los programas sectoriales que se deriven del mismo y en cuya ela-
boracion participen, asf como a las asignaciones de gasto y finan-
ciamiento autorizadas. Dentro de tales directrices las entidades for-
mulardn sus programas institucionales a corto, mediano y largo
plazo, que aprobard su Organo de gobierno; para la ejecucién de
los programas arriba mencionados las entidades elaborardn progra-
mas anuales, a partir de los cuales deberén integrase los presupues-
tos anuales respectivos; finalmente, los 6rganos de gobierno emiti-
rdn los criterios y politicas de operacion que las entidades deban
observar, tomando en cuenta la situacion financiera de las mismas
y los objetivos y metas a alcanzar (articulos 46 LFEP y 22 RLFEP).

De conformidad con el articulo 46 de la LFEP, los objetivos de
las entidades paraestatales se ajustardn a los programas sectoriales
que formule fa coordinadora de sector y, en todo caso, contemplardn
la referencia concreta a su objetivo esencial y a las actividades
conexas para lograrios; los productos que c¢labore o los servicios
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que preste y sus caracteristicas sobresalientes; los efectos que cau-
sen sus actividades en el 4mbito sectorial, as{ como el impacto
regional que originen, y los rasgos mds destacados de su organiza-
ci6n para la produccién o distribucién de los bienes y prestaciones
de servicio que ofrece.

El programa institucional de la entidad paraestatal se elaborard
bajo los términos y condiciones a que se refiere el articulo 22 de
la Ley de Planeacién y se revisard anualmente para introducir las
modificaciones que las circunstancias le impongan (articulo 49
LFEP). Este programa constituye la asuncién de compromisos en
términos de metas y resultados que debe alcanzar la entidad paraes-
tatal. La programacion institucional de la entidad deberd contener,
en consecuencia, la fijacidn de objetivos y metas, los resultados
econdOmicos y financieros esperados, asi como las bases para evaluar
las acciones que lleve a cabo; la definicion de estrategias y priori-
dades; la previsién y organizacién de recursos para alcanzarlas; la
expresion de programas para la coordinacién de sus tareas, asf como
las previsiones respecto a las posibles modificaciones a sus estruc-
turas (articulo 48 LFEP).

En materia de formulacién de sus presupuestos 0 anteproyectos
de presupuesto, los articulos 50 de la LFEP y 24 de su Reglamento
prescriben que las entidades los elaborardn a partir de sus programas
anuales y deberdn contener 1a descripcion detallada de objetivos, metas
y unidades responsables de su ejecucion, asi como los elementos que
permitan la evaluacion sistemdtica de sus programas. Ademds, de-
berdn sujetarlos a los linecamientos generales y las asignaciones que
en materia de gasto financiamiento establezca la Secretarfa de Ha-
cienda y Crédito Pidblico, asi como a los lincamientos especificos
que defina la coordinadora de sector, debiendo ser aprobados, pre-
viamente dichos anteproyectos por el 0rgano de gobierno y remiti-
dos a la propia secretaria a través de su coordinadora de sector, con
el fin de que se integren al proyecto de Presupuesto de Egresos de
la Federacion que, conforme a la legislaci6n, serd remitido a la
Cdmara de Diputados.

El d6rgano de gobierno establecerd los criterios de racionalidad,
austeridad y disciplina conforme a los cuales la entidad paraestatal
correspondiente deberd ejercer su presupuesto autorizado, en con-
cordancia con los lineamientos de los Presupuestos de Egresos de
la Federaci6n y, en su caso, del Distrito Federal. El titular de la
entidad deberd presentar peridédicamente al 6rgano de gobierno un
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informe sobre 1a aplicacién de dichos criterios y los resultados ob-
tenidos (articulo 23 RLFEP).

Los programas financieros serdn elaborados por el director gene-
ral y sometidos para su autorizacién al 6rgano de gobierno respec-
tivo. Deberdn formularse conforme a los lineamientos generales que
establezca la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico, expresando
los fondos propios, aportaciones de capital, contratacién de créditos
con bancos nacionales, extranjeros o con cualquier otro intermedia-
rio financiero, asf como el apoyo financiero que pueda obtenerse de
los proveedores de insumos y servicios o de los suministradores
de los bienes de produccién. El programa también contendrd los
criterios conforme a los cuales deba ejecutarse el mismo en cuanto
a montos, costos, plazos, garantfas y avales que en su caso condi-
cionen el apoyo (articulo 53 LFEP). Independientemente de lo an-
terior, en la formulacién de sus programas financieros las entidades
deberdn considerar el acceso al crédito en forma complementaria a
la generacién de su ahorro interno para financiar sus planes de
expansion y necesidades de operacion. Las entidades deberan con-
tratar exclusivamente los montos de crédito que se destinen a acti-
vidades productiva$ y que generen los recursos suficientes para
atender el servicio de la deuda contrafda, asi como cuidar que se
mantenga en equilibrio su balanza de divisas. En el caso de los
créditos externos, dardn prioridad a la contratacion de financiamien-
tos preferenciales con organismos internacionales o agencias oficia-
les bilaterales de financiamiento. En el caso de las importaciones
que requieran efectuar las entidades, deberdn utilizar lineas de cré-
dito del exterior (articulo 25 RLFEP).

5. Control y evaluacién

El control es uno de los aspectos mds debatidos en la doctrina
sobre las entidades paraestatales, especialmente preocupada por un
adecuado equilibrio entre autonomfa y control a fin de satisfacer las
expectativas de eficiencia productiva y financiera para la debida
atencién de las dreas estratégicas y prioritarias en el desarrollo na-
cional.®¢ Aun cuando hay varias clasificaciones sobre el control —al
efecto destacan las que distinguen entre controles internos y exter-

86 Para un anilisis histérico, doctrinal y juridico sobre el control de las enti-
dades paraestatales en nuestro pais, vid. Carrillo Castro y Garcia Ramirez, op. cit.,
supra, nota 3.
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nos; entre controles previos y posteriores, asf como entre controles
directos e indirectos—*7 para los propdsitos de este trabajo cabe
aludir a los controles que dimanan segiin la instancia que los ejerce,
esto es, ya se trate de aquellos que estén a cargo del Ejecutivo y
la administracién puiblica federal, del Legislativo o del Judicial.

a) Controles a cargo del Ejecutivo y la administracién piiblica
federal. Al respecto,?® es posible distinguir, a su vez, entre los con-
troles de caricter global, sectorial e interno, respecto de los de
indole patrimonial, si bien varios de esta ultima naturaleza se en-
cuentran fntimamente vinculados con aquéllos, pero por sus pecu-
liaridades se analizan por separado.

1) Control global, sectorial e interno. Conforme a lo dispuesto
en el articulo 48 de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica
Federal, a fin de que se pueda llevar a efecto la intervencion que,
conforme a las leyes, le corresponde al Ejecutivo federal en la ope-
racién de las entidades paraestatales, éste las debe agrupar por sec-

87 Por lo que se refiere al control interno o externo, mientras el primero lo
efectiia ]a misma entidad a través de agentes y mecanismos insertos en la propia
estructura (corresponde a un principio de vigilancia que toda institucién lleva a
cabo orginicamente, no sélo para prever desviaciones de cualquier naturaleza, sino
para realimentar la programacion), el externo, como lo indica la expresion, se da
desde fuera de la entidad y es, en consecuencia, el mas nutrido, extenso y abru-
mante. Atendiendo al tiempo en que se lleva a cabo, se pueden distinguir los
siguientes: Ex-ante, el cual se antepone a los hechos, demanda una autorizacién
previa y es tipico en materia de gasto e inversién (la doctrina suele reconocerlo
como potencialmente paralizante); su opuesto es, desde luego, ex-post, y significa
que se lleva a cabo después de los hechos, como en el caso de las verificaciones;
en ocasiones suele haber mecanismos simultidneos que tienden a confundirse con
la actividad de gestién efectuada en los érganos de gobierno; en este caso, los
representantes de dependencias centrales revisten de manera disfrazada un control
permanente; las supervisiones financieras externas, por otra parte, algunas veces
son controles periédicos; ocasionalmente también surgen los de oportunidad, aso-
ciados a evidencias o indicios de desviaciones, los cuales irrumpen en la marcha
de la entidad. Por otra parte, segin el tipo, los controles pueden clasificarse, entre
otras formas, en las siguientes: Directo, si no acude a mecanismos colaterales y
emplea informacién inmediata suministrada generalmente por la empresa u orga-
nismo; el indirecto, por el contrario, acude a informacién no suministrada en forma
inmediata al érgano de control (cfr. Ruiz Duefias, op. cit, supra, nota 1, pp.
146-147).

88 Para un estudio agudo y documentado sobre el tema, vid. Manuel Barquin
Alvarez, “El control del ejecutivo y la administracién piblica federal sobre el sector
paraestatal”, en Anuario Juridico, UNAM, México, vol. VIII, 1981, pp. 31-73.
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tores definidos, considerando el objeto de cada una de esas entida-
des en relacién con la competencia legal de las secretarfas de Estado
y los departamentos administrativos.

Precisamente, la referida intervencion se debe realizar a través
de la dependencia que corresponda segin el agrupamiento por el
propio Ejecutivo, 1a cual fungird como coordinadora del sector res-
pectivo. Corresponde al titular de tal dependencia coordinar la pro-
gramacién y presupuestacion, conocer la operacion, evaluar los re-
sultados y participar en los 6rganos de gobierno de las entidades
agrupadas en el sector a su cargo, en el entendido de que dicho
titular podrd agruparlas en subsectores cuando asi convenga para
facilitar su coordinacién y dar congruencia al funcionamiento de las
respectivas entidades (articulo 49 LOAPF).

Por otra parte, las relaciones entre el Ejecutivo federal y las en-
tidades paraestatales, para fines de congruencia global de la admi-
nistracién publica paraestatal con el sistema de planeacién y con
los lineamientos generales en materia de gasto, financiamiento, con-
trol y evaluacion, se llevardn a cabo en la forma y términos que
dispongan las leyes, por conducto de las secretarias de Hacienda y
Crédito Publico y de la Contraloria General de la Federacion, sin
perjuicio de las atribuciones que competan a las coordinadoras del
sector (articulo 50 LOAPF).

El articulo 31 del Reglamento de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, por su parte, establece que en la evaluacién de la
gestion de las entidades paraestatales deberd tomarse en considera-
cion de manera preponderante el grado de cumplimiento de los pro-
poésitos para los que fueron creados, distinguiéndose las entidades
del servicio institucional, de las empresas publicas; sin perjuicio de
lo anterior, los pardmetros que se establezcan para verificar, medir
y evaluar el desempefio de las entidades, deberdn considerar el gra-
do de eficacia, eficiencia y productividad con el que hayan alcan-
zado sus metas y objetivos.

El 6rgano de vigilancia de las entidades paraestatales estard in-
tegrado por un comisario piblico propietario y un suplente, desig-
nados por la Secretarfa de la Contraloria General de la Federacion,
quienes asistirdn con voz pero sin voto a las reuniones ordinarias
y extraordinarias del 6rgano de gobierno, asi como a las de los
comités y subcomités técnicos especializados. Los comisarios publi-
cos tendrdn como atribuciones evaluar el desempefio general y por
funciones del organismo, realizar estudios sobre la eficiencia con la
que se ejercen los desembolsos en los rubros de gasto corriente e
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inversion, asi como en lo referente a los ingresos y, en general,
solicitar la informacién y efectuar los actos que requiera el adecuado
cumplimiento de sus funciones, sin perjuicio de las tareas que la
Secretarfa de la Contraloria General de la Federacién les asigne
especificamente conforme a la ley (para el cumplimiento de las
funciones indicadas, el 6rgano de gobierno y el director general
deberdn proporcionar la informacion que soliciten los comisarios
publicos (articulos 60 y 63 LFEP, asf{ como 29, 30 y 32 RLFEP).%°

89 El articulo 30 del RLFEP enuncia las siguientes atribuciones que los co-
misarios publicos tienen en la vigilancia y evaluacién de las entidades paraestatales:
Vigilar el cumplimiento de las disposiciones legales, asi como de las reglamenta-
rias, administrativas y de politica general y sectorial que emita el Ejecutivo federal
o sus dependencias en relacién con las entidades paraestatales; vigilar el cumpli-
miento de las disposiciones y lineamientos relativos al sistema de control y eva-
luacién gubernamental; vigilar la instrumentacién y funcionamiento de los sistemas
de programacién-presupuestacion de las entidades; vigilar que las entidades con-
duzcan sus actividades conforme al programa sectorial correspondiente, asi como
que cumplan con lo previsto en el programa institucional; promover y vigilar que
las entidades establezcan indicadores basicos de gestion en materia de operacidn,
productividad, financieros y de impacto social, que permitan medir y evaluar su
desempeiio; opinar, con base en las autoevaluaciones de las entidades, sobre su de-
sempefio general (la opinidn respectiva debera presentarse por escrito al rgano de
gobierno y abarcard los siguientes aspectos: Integracién y funcionamiento del or-
gano de gobierno; situacion operativa y financiera de la entidad; integracién de
programas y presupuestos; cumplimiento de la normatividad y politicas generales,
sectoriales e institucionales; cumplimiento de los convenios de desempefio; con-
tenido y suficiencia del informe, sefialando en su caso las posibles omisiones;
formulacién de las recomendaciones procedentes, y los demdis que se consideren
necesarios); evaluar aspectos especificos de las entidades paraestatales y hacer las
recomendaciones procedentes; vigilar y dar seguimiento a los procesos de desin-
corporacién de las entidades paraestatales (fungir como representante de la Secre-
taria de la Contraloria General de la Federacién ante las dependencias, entidades
e instancias que intervengan en estos procesos; requerir a las instancias involucra-
das la informacién necesaria para el cumplimiento de las funciones a su cargo, asi
como recomendar las medidas que procedan tendientes a promover la conclusion
de los procesos con estricto apego a las disposiciones aplicables); verificar la de-
bida integracién y funcionamiento de los 6rganos de gobierno de las entidades;
vigilar que las entidades proporcionen, con la oportunidad y periodicidad que se
sefiale, la informacién que requiera el Sistema Integral de Informacién de los In-
gresos y Gastos Piblicos; solicitar y verificar que se incluyan en el orden del dia
de las sesiones de los 6rganos de gobierno de las entidades, los asuntos que con-
sideren necesarios; rendir anualmente al 6rgano de gobierno o, en su caso, a la
asamblea de accionistas, un informe sobre los estados financieros, con base en el
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En el proceso de control global, la Secretarfa de la Contraloria
General de la Federacion tiene importantes atribuciones. El artfculo
65 de la LFEP le confiere la facultad de realizar visitas y auditorfas
a las entidades paraestatales, cualquiera que sea su naturaleza, a fin
de supervisar el adecuado funcionamiento del sistema de control; el
cumplimiento de las responsabilidades a cargo de cada uno de los
niveles de administracion y, en su caso, promover lo necesario para
corregir las deficiencias u omisiones en que se hubiere incurrido.?

Cabe aludir aquf también a la atribucién conferida a la Secretarfa
de Hacienda y Crédito Publico para publicar anualmente, en el Dia-
rio Oficial de la Federacion, la relacion de las entidades paraesta-
tales que formen parte de la administracion piblica federal, asf
como para llevar el Registro Publico de los Organismos Descentra-
lizados, en los términos de los articulos 18 y 24 a 27 de la LFEP.

Asimismo, la coordinadora de sector, a través de su titular o
representante, mediante su participacion en los 6rganos de gobierno
0 consejos de administracion de las paraestatales, podrd recomendar
las medidas adicionales que estime pertinentes sobre las acciones
tomadas en materia de control (articulo 64 LFEP).

Ademi4s del 6rgano de vigilancia integrado por los comisarios
publicos, de las facultades que en esta materia tiene la Secretaria
de la Contraloria General de la Federacién y de las atribuciones del
coordinador sectorial, las entidades paraestatales contardn con 6rga-
nos internos de control (articulos 61 y 63 LFEP).%!

dictamen de los auditores externos, y las demds inherentes a su funcién y las que
les seiiale expresamente la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién,
en el ambito de su competencia.

90 De conformidad con el articulo 33 del RLFEP, las visitas podran ser reali-
zadas por los comisarios adscritos a la entidad paraestatal.

91 De conformidad con el articulo 61 de la LFEP, la responsabilidad del con-
trol al interior de los organismos descentralizados se ajustara a los siguientes li-
neamientos: Los dorganos de gobierno controlaran la forma en que los objetivos
sean alcanzados y la manera en que las estrategias basicas sean conducidas (debe-
rin atender los informes que en materia de control y auditoria les sean turnados
y vigilaran las implantacién de las medidas correctivas a que hubiere lugar); los
directores generales definirdn las politicas de instrumentacién de los sistemas de
control que fueren necesarios (tomarin las acciones correspondientes pare corregir
las deficiencias que se detectaren y presentaran al 6rgano de gobierno informes
periédicos sobre el cumplimiento de los objetivos del sistema de control, su fun-
cionamiento y programas de mejoramiento); los demds servidores piblicos del or-
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Conforme a los articulos 62 de la LFEP y 34 de su Reglamento,
los 6rganos internos de control serdn parte integrante de la estruc-
tura del organismo descentralizado. Sus acciones tendrdn por objeto
apoyar la funcién directiva y promover el mejoramiento de gestién
del organismo; tendrdn acceso a todas las dreas y operaciones de la
entidad y mantendrdn independencia, objetividad e imparcialidad en
los informes que emitan; desarrollardn sus funciones conforme a los
lineamientos que emita la Secretarfa de la Contralorfa de la Fede-
racion y las bases legalmente previstas. Ademds, llevard a cabo o
promoverd la realizacién de auditorfas integrales que permitan ve-
rificar el desempefio general de las entidades, considerando para tal
efecto sus objetivos, caracteristicas especificas y recursos asignados,
as{ como el contexto en el que se desarrollan sus operaciones.®?

Finalmente, segin se desprende del articulo 66 de la LFEP, en
aquellos casos en los que el 6rgano de gobierno, el consejo de
administracion o el director general no dieren cumplimiento a las
obligaciones que les atribuye la propia ley, el Ejecutivo federal, por
conducto de las dependencias competentes asf como de la coordi-
nadora de sector que corresponda, actuard de acuerdo con lo pre-
ceptuado en las leyes respectivas, a fin de subsanar las deficiencias
y omisiones para la estricta observancia de las disposiciones legales,
sin perjuicio de que se adopten otras medidas y se finquen las res-
ponsabilidades a que hubiere lugar.

Por lo que se refiere a los fideicomisos publicos, ademds de ajus-
tarse a las disposiciones anteriores que les sean compatibles, de
conformidad con los articulos 43 y 63 de la LFEP, cuando por virtud
de la naturaleza, especializacion u otras circunstancias de tales fi-
deicomisos, la institucién fiduciaria requiera informes y controles
especiales, de comun acuerdo con la coordinadora de sector, ins-

ganismo responderan dentro del ambito de sus competencias correspondientes sobre
el funcionamiento adecuado del sistema que controle las operaciones a su cargo.

92 El propio articulo 62 de la LFEP establece las siguientes bases: Dependeran
del director general del organismo; realizardn sus actividades de acuerdo con reglas
y bases que les permitan cumplir su cometido con autosuficiencia y autonomia;
finalmente, examinaran y evaluaran los sistemas, mecanismos y procedimientos de
control; efectuaran revisiones y auditorias, vigilardn que el manejo y aplicacién
de los recursos piiblicos se efectie conforme a las disposiciones aplicables; pre-
sentaran al director general, al 6rgano de gobierno y a las demas instancias internas
de decision, los informes resultantes de las auditorias, eximenes y evaluaciones
realizados.
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truirdn al delegado fiduciario para someter a la previa consideracién
de la institucion que desempeiie el cargo de fiduciaria, los actos,
contratos y convenios de los que resulten derechos y obligaciones
para el fideicomiso o para la propia institucién; consultar con la
debida anticipacion a la fiduciaria los asuntos que deban tratarse en
l1as reuniones del comité técnico; informar a la fiduciaria acerca de
la ejecucion de los acuerdos del comité técnico, asf como al propio
comité técnico; presentar a la fiduciaria la informacién contable
requerida para precisar la situacion financiera del fideicomiso, y
cumplir con los demds requerimientos que de comin acuerdo con
la coordinadora de sector, le fije la fiduciaria.??

Finalmente, cuando en cumplimiento de la encomienda fiduciaria
se requiera la realizaciOon de actos urgentes, cuya omisién pueda
causar notoriamente perjuicios al fideicomiso, si no es posibie reunir
al comité técnico, por cualquier circunstancia, la institucién fiducia-
ria procederd a consultar al Gobierno federal, a través del coordi-
nador de sector, quedando facultado para ejecutar aquellos actos que
éste autorice (pdrrafo tercero del articulo 44 de la LFEP).%*

2) Control patrimonial. En relacion con el régimen patrimonial
de las entidades paraestatales —y con independencia de las atribu-
ciones del 6rgano legislativo sobre el particular las cuales se ana-
lizan mas adelante—, cabe distinguir diversos controles que se ejer-
cen sobre los bicnes nacionales, como es el caso del control
presupuestal, dc endeudamiento, asf como de adquisiciones y obras,

93 En todo caso, la institucién fiduciaria debera abstenerse de cumplir la re-
soluciones que el comité técnico dicte en exceso de las facultades expresamente
fijadas por el fideicomitente o en violacién a las clausulas del coatrato de fidei-
comiso, debiendo responder de los dafios y perjuicios que se causen en caso de
ejecutar actos en acatamiento de acuerdos dictados en exceso de dichas facultades
o en violacién al citado contrato (articulo 44, parrafo segundo, LFEP). Tratandose
de fideicomisos privados, la institucién de crédito estard libre de toda responsabi-
lidad si obra ajustdndose a los dictimenes del comité técnico del fideicomiso (ar-
ticulo 80 de la Ley de Instituciones de Crédito).

94 De conformidad con el articulo 356 de la Ley General de Titulos y Ope-
raciones de Crédito, la institucién fiduciaria tendra todos los derechos y acciones
que se requieran para el cumplimiento del fideicomiso, salvo las normas o limita-
ciones que se establezcan al constituirse el mismo; estara obligada a cumplir dicho
fideicomiso conforme al acto constitutivo; no podrd excusarse o renunciar su en-
cargo sino por causas graves a juicio de un juez de primera instancia del lugar de
su domicilio, y deberd obrar siempre como un buen padre de familia, siendo res-
ponsable de las pérdidas o menoscabos que los bienes sufran por su culpa.
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varios de los cuales tienen su origen en diversos ordenamientos y
reformas legislativas que se han promovido a partir de 1976, como
complemento de lo previsto en la Ley Orgédnica de la Administra-
cién Publica Federal.®

A) Control presupuestario. L.a publicacién de la Ley de Presu-
puesto, Contabilidad y Gasto Pidblico Federal (Diario Oficial de 31
de diciembre de 1976) constituy6é igualmente un paso importante en
el esfuerzo por modernizar la administracion del gasto publico fe-
deral, ya que en éste quedaron incluidas *las erogaciones por con-
cepto de gasto corriente, inversion fisica y financiera y pagos de
pasivo, tanto de las dependencias centralizadas como de las entida-
des paraestatales” (articulo 2o0., fracciones VI, VII y VIII). Se es-
tablece en su texto que la programacion del gasto publico federal
se basard en las directrices y planes de desarrollo econ6mico y
social que formule el Ejecutivo Federal, por conducto de la actual
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (articulo 40). Igualmente,
prevé que las entidades que realizan gasto publico deben contar con
una unidad para planear, programar, presupuestar, controlar y eva-
luar sus actividades (articulo 70.) y se exige que los presupuestos
se elaboren con apoyo en programas que sefialen objetivos, metas
y unidades responsables de su ejecucion (articulo 13).

Prevé también la responsabilidad que tiencn las secretarias de
Estado y departamentos administrativos para orientar y coordinar la
planeacion, programacién-presupucsto, control y evaluacién del gas-
to de las entidades agrupadas en el sector bajo su coordinacion
(articulo 60.), y se sefiala que s6lo podrdn concertarse créditos para
financiar programas incluidos en los presupuestos de las entidades
paraestatales, cuando éstos hayan sido aprobados por la actual Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Finalmente, se establece que las entidades estdn obligadas a llevar
su propia contabilidad, de acuerdo a las normas emitidas por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a la cual deberdn propor-
cionar —al igual que al coordinador del sector— la informacion
presupuestal, contable, financiera y de otra indole que requieran, y
permitirdn a su personal la prictica de visitas y auditorias para
la comprobacidén del cumplimiento de las obligaciones derivadas de

95 Vid. Francisco Javier Osornio Corres, Aspectos juridicos de la administra-
cién financiera en México, México, UNAM, 1992, pp. 115-121; asimismo, Carrillo
Castro y Garcia Ramirez, op. cit., supra, nota 3, pp. 191-197, y Ruiz Dueiias, op.
cit., supra, nota 1, pp. 147-149.
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la propia ley, previendo el establecimiento de sus correspondientes
6rganos de auditorfa interna.

B) Control del endeudamiento. Con la Ley General de Deuda
Publica (publicada en el Diario Oficial de 31 de diciembre de 1976)
se buscaba recoger, en un solo instrumento, las diversas disposicio-
nes vigentes en la materia, a fin de otorgar mayor claridad a las
bases sobre las cuales el Ejecutivo federal puede concertar o auto-
rizar empréstitos y pagar la deuda piblica de la Federacion.

En este ordenamiento se considera a la deuda interna y externa
en forma unitaria, en atencién a la estrecha interdependencia que
existe entre ambos conceptos y, en consecuencia, se les somete a
sistemas similares de control y vigilancia. Se establece expresamen-
te que los créditos deben estar destinados a 1a realizacién de pro-
yectos de inversioén o actividades productivas que generen los re-
cursos suficientes para el pago de los mismos, asf como que en
ningin caso se podrdn autorizar financiamientos de los que se de-
riven obligaciones que excedan de la capacidad de pago de las en-
tidades del sector piblico que los promueva.

Prevé ademds las modalidades para obtener e! financiamiento re-
querido por los organismos descentralizados, las empresas de par-
ticipacion estatal mayoritaria y los fideicomisos piblicos. A tal
efecto, los coordinadores de sector deberfan presentar a la Secre-
tarfa de Hacienda y Crédito Piblico todos los proyectos y progra-
mas de las entidades correspondientes. Las dependencias coordina-
doras y las entidades paraestatales coordinadas quedan obligadas a
permitir las visitas del personal de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico que acuda a comprobar la debida contratacion, apli-
cacion y manejo de la deuda, asf como a comunicar a la misma
Secretaria los datos de todos los financiamientos contratados y de
los movimientos que en éstos se efectien para el registro de obli-
gaciones financieras.

C) Control de adquisiciones y obras. El objeto de la Ley de
Adquisiciones y Obras Publicas, publicada en el Diario Oficial de 30
de diciembre de 1993 (misma que abrogé a la Ley General de Obras
Publicas publicada el 30 de diciembre de 1980 y a la Ley de Ad-
quisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios relacionados
con Bienes Muebles publicada el 8 de febrero de 1985, misma que
a su vez habfa abrogado la Ley sobre Adquisiciones, Arrendamien-
tos y Almacenes de la Administracién Publica Federal publicada el
31 de diciembre de 1979), es regular las acciones relativas a la
planeacién, programacién, presupuestacién, gasto, ejecucién, con-
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servacion, mantenimiento y control de las adquisiciones y arrenda-
mientos de bienes muebles, la prestacién de servicios de cualquier
naturaleza, as{ como de la obra publica y los servicios relacionados
con la misma que contraten, entre otros, los organismos descentra-
lizados, las empresas de participacion estatal mayoritaria y los fi-
deicomisos piiblicos que, de conformidad con las disposiciones le-
gales aplicables, sean considerados entidades paraestatales (articulo
lo., fracciones V y VI).

Al efecto, se faculta a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
y a la Secretaria de la Contraloria General de la Federaci6n a dictar
las disposiciones administrativas que sean estrictamente necesarias
para el adecuado cumplimiento de esta ley (articulo 80.), as{ como
a la Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial a dictar las reglas
que, derivadas de programas que tengan por objeto promover la
participacién de las empresas micro, pequefias y medianas, deban
observar las dependencias y entidades de la administracion ptblica
federal (articulo 90.).

D) Control de los bienes nacionales. Con el objeto de establecer
un sistema integral de control, administracién, aprovechamiento y
vigilancia tanto de 1a propiedad mueble como inmueble de la nacién,
se expidié una nueva Ley General de Bienes Nacionales, publicada
el 8 de enero de 1982, actualmente en vigor.

La ley divide el patrimonio nacional en bienes de dominio publico
y de dominio privado (articulo lo.). Entre los primeros, el articulo
20. considera los inmuebles que la Federacion destina a un servicio
publico o los que se le equiparen, los muebles de propiedad federal
que por su naturaleza no sean normalmente sustituibles y diversos
elementos artisticos incorporados a los inmuebles patrimonio de los
organismos descentralizados (fracciones V, X1 y XII). El articulo
34 determina que estdn destinados a un servicio piblico, y por tanto,
se hallan comprendidos en la fraccién V del articulo 20., los inmue-
bles destinados a las dependencias y entidades de 1a administracion
publica federal y los inmuebles que constituyen el patrimonio de
los organismos piblicos de cardcter federal, directamente utilizados
para la prestacion de sus servicios (fracciones IIl y VI), en ¢l en-
tendido de que estos ltimos s6lo podrdn gravarse con autorizacion
expresa del Ejecutivo federal (articulo 36). El articulo 30. define
como bienes de dominio privado a aquellos que hayan formado parte
de las entidades de la administracién ptiblica paraestatal, que se
extingan, en la proporcion que corresponda a la Federacion. Expre-
samente el articulo 90. sujeta a las disposiciones de la ley y sus
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reglamentos los actos de adquisicién, administracién, uso, aprove-
chamiento, explotacién y enajenacién de inmuebles por parte de las
entidades que componen la administracién publica paraestatal. Las en-
tidades estdn obligadas a formular un inventario de inmuebles, el
cual deberd estar permanentemente actualizado y a disposicion de
la actual Secretarfa de Desarrollo Social (articulo 10).

Los bienes de dominio piiblico son inalienables e imprescripti-
bles, y no estdn sujetos a acciones reivindicatorias o de posesion
definitiva o provisional; sin embargo, se rigen por el derecho comiin
los aprovechamientos accidentales o accesorios (articulo 16). Es al
Ejecutivo federal a quien corresponde declarar un bien como parte
del dominio piblico, asf como los actos de incorporaciéon y desin-
corporacién (artfculo 17, fracciones I, I1 y III). Cuando alguna en-
tidad sea autorizada a enajenar un inmueble, la ley establece el
derecho del tanto para las dependencias y entidades de la adminis-
tracién publica federal; sin embargo, estd previsto que las paraes-
tatales s6lo podrdn adquirir, poseer o administrar los inmuebles que
sean estrictamente necesarios para el cumplimiento de su objeto o
fines (artfculo 40). Los inmuebles de dominio privado que no sean
adecuados para destinarlos prioritariamente al servicio de las enti-
dades, podrdn ser objeto de transmisién de dominio en favor de
instituciones piiblicas, permuta con las entidades paraestatales o go-
biernos locales; enajenaciOn onerosa para adquirir otros inmuebles,
donacién a Estados o municipios, arrendamiento o donacién a aso-
ciaciones privadas que efectien actividades de interés social no lu-
crativa, enajenacién onerosa a personas de derecho privado para
empresas de beneficio a la colectividad, y enajenacién o donacién
justificados en los términos de la ley (articulo 58). Ahora bien, los
inmuebles de dominio privado de la Federacién son inembargables
e imprescriptibles. Por 10 que corresponde a los muebles de dominio
privado, es la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico la respon-
sable de expedir normas para su clasificacién, en tanto que la ins-
peccion y verificacion corresponden a la Secretarfa de 1a Contralorfa
General de la Federacién (articulo 77). Normalmente, las enajena-
ciones de estos dltimos bienes deberdn sujetarse a licitacion piiblica;
ademds, éstos son inembargables aunque prescriptibles (articulo 80).
Una importante institucién del régimen a que se sujetan los bienes
inmuebles es el Registro Piblico de la Propiedad Federal a cargo
de la Secretarfa de Desarrolio Social.
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b) Controles a cargo del Legislativo sobre las entidades paraes-
tatales. Al respecto,® es posible distinguir, a su vez, entre los con-
troles sobre la gestion administrativa de las entidades paraestatales
y los de cardcter econémico y hacendario.

1) Facultades de control sobre la gestion administrativa de las
entidades paraestatales.

A) El proceso legislativo. Uno de los instrumentos mds efectivo
para controlar a las entidades paraestatales es el propio proceso
legislativo, a través del cual las legislaturas tienen oportunidad de
debatir, discutir y criticar la gestién administrativa. Al considerar
alguna iniciativa relacionada con tales entidades, las legislaturas
examinan su administracioén en particular, utilizan la oportunidad de
la legislaci6n financiera para evaluar el uso por el gobierno del
dinero asignado o lo que se propone hacer con lo solicitado; es
propio de las asambleas legislativas buscar remedios a ciertas quejas
antes de aprobar una ley que autorice al Ejecutivo el gasto de ciertos
fondos o el establecimiento de contribuciones a los ciudadanos.

Asimismo, las legislaturas pueden dictar leyes en que se establez-
ca un procedimiento distinto para el nombramiento y remocién de
los titulares de entidades paraestatales importantes, sustrayendo esta
facultad del Ejecutivo —por ejemplo, que se requiriera la ratifica-
cién del 6rgano legislativo o de una de sus cdmaras en el caso de
los nombramientos de algunos de ellos— o0, por 1o menos, limitdn-
dola al establecer ciertos requisitos mds rigurosos para su designa-
cién. Al respecto, cabria insistir en la conveniencia de que se esta-
blezca en México el servicio publico de carrera, tal y como ocurre
en otros pafses —como Bolivia, Costa Rica, El Salvador, Espaiia,
Honduras, Panam4 y Venezuela—, a efecto de garantizar la eficien-
cia de la administracion publica (incluida la paraestatal) y que el

96 Vid. ). Jesus Orozco Henriquez, “Las legislaturas y sus funciones de control
sobre la actividad gubernamental”, en Politica y proceso legislativos, México, Se-
nado de la Repiiblica-UNAM-Miguel Angel Porria, 1985, pp. 31-44; idem, “El
Poder Legislativo en el Constituyente de 1917 y su evolucién posterior”, en Estu-
dios juridicos en torno a la Constitucion Mexicana en su septuagésimo quinto
aniversario, México, UNAM, 1992, pp. 219-286. Asimismo, entre las obras que
en forma sistematica y desde una perspectiva comparativa se ocupan de las diversas
funciones atribuidas a las legislaturas es posible destacar las de Michel Ameller,
Parlements, 2a. ed., Paris, Presses Universitaires de France, Union Interparlamen-
taire, 1966; Kenneth Bradshaw y David Pring, Parliament and Congress, Londres,
Constable, 1972, y K. C. Wheare, Legislatures, 2a. ed., Londres, Oxford University
Press, 1968.
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acceso y promocion al servicio publico se realicen de acuerdo con
los principios de mérito y capacidad. Igualmente, resulta imprescin-
dible promover amplios y permanentes programas de capacitacién
que superen la improvisacion que ha imperado en diversas 4reas.

Entre los medios —distintos al estricto proceso legislativo— em-
pleados por las cdmaras para controlar la gestion administrativa de
las entidades paraestatales en nuestro pais, cabe mencionar: Los
citatorios o comparecencias, para informes y preguntas, as{ como
las comisiones de investigacién (mientras que los primeros se de-
sarrollan dentro de cada asamblea, las dltimas se funcionan fuera
de las sedes de sesiones de las cdmaras). Aun cuando los mecanis-
mos anteriores tuvieron su origen en los regimenes parlamentarios,
desde el siglo pasado se utilizan cada vez m4s, incluso —con ciertas
adaptaciones—, en los regimenes presidenciales, a efecto de que las
cdmaras puedan conocer las noticias y los datos necesarios para
formular sus propios juicios y permitir una plena valoracion del
comportamiento del gobierno a fin de ejercer adecuadamente sus
diversas facultades.

B) Citatorios o comparecencias: Informes y preguntas. El segun-
do pérrafo del articulo 93 constitucional —segun reforma publicada
el 31 de enero de 1974—, prevé la posibilidad de que cualquiera
de las cdmaras cite, entre otros, a los directores y administradores de
los organismos descentralizados federales o empresas de participa-
cién estatal mayoritaria, para que informen cuando se discuta una
ley o se estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o
actividades.

Precisamente, a partir de la reforma de 1974, se ha vuelto a dar
plena vigencia a este importante mecanismo de control parlamenta-
rio que, si bien fue usado en los afios posteriores a la promulgacion
de 1a Constitucion respecto de los secretarios de Estado, habia cafdo
pricticamente en el olvido desde el periodo del “maximato”, incre-
mentdndose desde hace mds de tres sexenios las llamadas compare-
cencias, incluso de¢ algunos entes paracstatales de importancia es-
tratégica, como Petréleos Mexicanos. De este modo se ejerce un
control indirecto sobre los auxiliares del Ejecutivo, en tanto que los
miembros de las cdmaras pueden formular preguntas que no sélo
impliquen la obtencién de informacién sino la intencién de poner
en evidencia la posible responsabilidad del funcionario por incom-
petencia, negligencia o dolo en el desempefio de sus funciones.

Una buena parte de las constituciones latinoamericanas confieren
facultades al 6rgano legislativo —ya sea a las cdmaras, a sus co-
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misiones o, incluso (como en Perd), a los propios legisladores en
lo individual-— para que, a través del presidente de la respectiva
cdmara, se puedan solicitar los informes que estimen necesarios para
el cumplimiento de sus funciones. Al respecto, en ejercicio de lo
que se podrian denominar facultades implicitas, los artfculos 42, as{
como 89 y 90 de la Ley Orgdnica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos —segln reformas publicadas el 20 de
julio de 1994— facultan a las comisiones de las cdmaras de Dipu-
tados y de Senadores para solicitar, por conducto de su presidente,
la informacion y las copias de documentos que obren en poder de
las dependencias publicas, as{ como para celebrar entrevistas con
los servidores ptiblicos para ilustrar su juicio.

Asimismo, a efecto de lograr la eficacia de tales resoluciones de
las comisiones de las cdmaras legislativas, con fundamento en las
facultades implicitas previstas en la fraccion XXX del articulo 73
constitucional, se debieran establecer sanciones en la referida ley
orgdnica para los casos de desacato segin su gravedad y no solo
—como actualmente ocurre, segln el invocado articulo 90, tratdn-
dose de los requerimientos formulados por el presidente de alguna
de las comisiones de la Cdmara de Senadores y que inexplicable-
mente ni siquiera esto se prevé para los de las comisiones de la
Cédmara de Diputados— el acudir en queja ante el titular de la de-
pendencia o el Presidente de la Repiblica; incluso, se estima que
el desacato puede llegar a considerarse, en el caso de servidores
ptblicos de aita jerarquia, como causa de juicio politico, en virtud
de que representa un ataque a las instituciones democréiticas y una
violaci6én a las leyes federales que trastorna el funcionamiento de
las instituciones, por lo que procederia la destitucion y/o inhabili-
tacion del infractor.

C) Comisiones de investigacion. En tanto que en nuestro sistema
no se prevén las interpelaciones ni las mociones de censura o des-
confianza, mayor relevancia tiene la facultad de investigacién pre-
vista en el tercer pdrrafo del articulo 93 constitucional, el cual es-
tablece expresamente:

Las cdmaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratdn-
dose de los diputados, y de la mitad, si se trata de los senadores, tiene
la facultad de integrar comisiones para investigar el funcionamiento
de dichos organismos descentralizados y empresas de participacién
estatal mayoritaria. Los resultados de las investigaciones se harédn
del conocimiento del Ejecutivo federal.
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En relacién con esto tltimo, aun cuando no se establezca expre-
samente, se estima que debe entenderse que si como resultado de
la investigacion se acredita que el titular de la dependencia en cues-
tion incurrié en alguna causal de juicio polftico (por ejemplo, cierta
infracci6n a la Constitucién o a las leyes federales que cause per-
juicios graves), nada impide que dicho juicio se sustancie e, inde-
pendientemente del parecer del Ejecutivo, se destituya y/o inhabilite
al responsable.

Al igual que en México, la regla en diversos sistemas es que la
facultad de establecer comisiones de investigacién corresponda al
pleno de la cdmara o congreso (como ocurre, por ejemplo, en Bo-
livia, Costa Rica, Guatemala, Perd y Uruguay), si bien en nuestro
pafs, de acuerdo con el texto constitucional, se prevé, como una
especie de requisito de procedibilidad, que asf lo solicite una cuarta
parte de los diputados o 1a mitad de los senadores, respectivamente.
El sistema mexicano es parecido en esencia al espaiiol, en tanto que
también éste lo contempla como una facultad del Congreso de los
Diputados, del Senado y, en su caso, de ambas cdmaras conjunta-
mente —es decir, de las Cortes Generales— (artfculo 76 de la Cons-
titucién de 1978), previéndose igualmente, como requisito de pro-
cedibilidad, que la propuesta de integracién de una comisién de
investigacién provenga del gobierno, de la mesa, de dos grupos
parlamentarios o de la quinta parte de los diputados (articulo 52 del
Reglamento del Congreso de los Diputados de 1982), o bien, del go-
bierno o de veinticinco senadores que no pertenezcan al mismo
grupo parlamentario (artfculo 60 del Reglamento del Senado de
1981). Los anteriores sistemas deben diferenciarse del caso alemin,
en tanto que en este pafs la facultad de integrar comisiones de
investigacion se contempla, incluso, como un derecho de las mino-
rfas, puesto que el articulo 44 de su Ley Fundamental establece que
“El Bundestag (Parlamento Federal) tiene el derecho, y a peticién
de una cuarte parte de sus miembros, el deber de nombrar comisio-
nes investigadoras que reunirdn las pruebas necesarias en sesién
publica. La sesién podr4 celebrarse también a puerta cerrada”. La
diferencia entre la facultad del pleno de las cdmaras en los sistemas
mexicano y espafiol cuando se satisface el requisito de procedibili-
dad y el deber del Parlamento Federal alemdn salta a la vista.

Por 10 que hace a México, la reforma objeto de estudio constituye
un avance innegable en el proceso de racionalizacién y democrati-
zacién de los controles sobre las empresas piblicas. No obstante,
no ha habido todavfa suficiente oportunidad de presenciar la apli-
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cacién de la disposicién constitucional en cuestién, si bien como
referencia cabe sefialar que, por ejemplo, mientras en el afio de 1989
el pleno de 1a Cdmara de Diputados acord6, ante la solicitud de mds
de una cuarta parte de sus miembros, la creacién de una comisién de
investigacion para el caso de BANPESCA, en el afio de 1991, ante
una solicitud similar respecto de la Comision Federal de Electrici-
dad, el propio pleno acord6 que, por instrucciones de la Comisién
de Vigilancia, se encomendara a 1a Contadurfa Mayor de Hacienda
la préctica de una auditorfa a dicha entidad. En todo caso, en virtud
del carédcter no permanente de las comisiones investigadoras que se
lleguen a establecer, pareciera que, al igual que en el caso de la
adicion del segundo pdrrafo del artfculo 93, se trata de medidas
excepcionales, que se usan como vilvulas de seguridad del sistema
y que no persiguen llevar a cabo un control permanente.

En opinién de Manuel Barquin, adem4s de este recurso extraor-
dinario y de ultima instancia previsto en el articulo 93 constitucio-
nal, asf como del que ejerce, en cuanto a los aspectos financieros,
la Contadurfa Mayor de Hacienda de la Cdmara de Diputados con
motivo de la revisién anual de la cuenta pdblica, se requiere de un
sistema permanente que constituya una instancia de supervisioén con-
tinua 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 s6lo en su individualidad,
sino en conjunto. Al respecto, cabrfa ponderar la conveniencia de
que en un futuro, en lugar de que s6lo se integren eventualmente
comisiones investigadoras, se confieran facultades permanentes de
investigacién a alguna comisién legislativa ordinaria que pudiera
constituirse para la fiscalizacion del sector paraestatal, tal y como
ocurre en Inglaterra con el Comité de Empresas Nacionalizadas (Se-
lect Commirtee of Nationalized Industries) o en la India con el Co-
mité de Empresas Piblicas (Committee on Public Undertakings).”
Por este conducto, obviamente, la comisién respectiva se puede in-
formar en mayor detalle de 1o que un miembro en lo individual

97 Cfr. Manuel Barquin Alvarez, “El control parlamentario sobre el Ejecutivo
desde una perspectiva comparativa”, en Revista-Mexicana de Estudios Parlamen-
tarios, México, Instituto de Investigaciones Legislativas de la H. Camara de Dipu-
tados, nim. 1, enero-abril de 1991, pp. 46-47; vid. Manuel Barquin Alvarez, “El
control parlamentario del sector paraestatal (la reforma del articulo 93 de la Cons-
titucion mexicana, con un estudio comparativo)”, en Anuario Juridico, UNAM,
México, vol. XI, 1982, pp. 733-776.
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lograrfa al plantear una pregunta a un ministro o secretario de Es-
tado durante una sesioén del Congreso.

El sistema previsto en el articulo 93, como aparece hasta ahora,
prevé el control de un ente o de varios de ellos, parte del tiempo,
cuando en realidad se requiere también del control de todos y cada
uno de ellos, durante todo el tiempo. Por lo que tal y como lo
sugiere Manuel Barquin, ademds de las comisiones de investigacion
que pudieran integrarse, con cardcter temporal, es aconsejable el
establecimiento de una Comision Permanente de Supervisién del
Sector Paraestatal, principalmente por dos razones. En primer tér-
mino, existe una necesidad de vigilar la aplicacion de los ingresos
provenientes de subsidios, 10 que podria realizar la Comisién de
Vigilancia de la Contadurfia Mayor de Hacienda, pero la que quizd
no fuera tan efectiva, debido a que se requiere una dedicacién es-
pecial y un enfoque que tome las particularidades del sector paraes-
tatal; en segundo término, s¢ requiere de un 6rgano supervisor espe-
cializado y permanente para fiscalizar 1a politica de subsidios. Esta
ultima constituye un drea critica, tanto por lo que respecta a la efi-
ciencia del sector, como por lo que concierne al 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 re-
querido para que la operacién de un ente paraestatal sea autofinan-
ciable o incluso le permita acumular excedentes, que posteriormente
pudieran ser utilizados para ampliar la capacidad instalada o para
transferirlos a otros sectores.%

La propuesta concreta para el sistema mexicano serfa la creaciéon
de una Comision Permanente de Supervisién del Sector Paraestatal,
que se subdividiera en subcomisiones para cada uno de los subsec-
tores. La Comisién en pleno tendrfa funciones de supervisién de las
politicas generales en el sector paraestatal, en cuya formulacion,
adem4s, coadyuvaria. Tendria, asimismo, funciones de vigilancia e
investigacion, y sus puntos de vista serfan 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 tuvieran que integrarse comisiones especiales de in-
vestigacion, tendrfa derecho a incluir dentro de éstas a algunos de
sus miembros, como representantes, asf como que se consideraran sus
puntos de vista. Finalmente, en caso de que la supervision o inves-
tigacion estuviera restringida a un subsector, se encomendaria a la

98 Cfr. ibidem.
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subcomision correspondiente, la que tendria que informar del resul-
tado de sus trabajos a la comisién y/o al pleno de la Cdmara. Na-
turalmente habria que delimitar su esfera de competencia, siguiendo
aquellos patrones y experiencias que, derividndose de otros sistemas,
scan asimilables para el nuestro.9

Es claro que para el efecto de establecer una Comisién Perma-
nente de Supervisién del Sector Paraestatal, con las facultades apun-
tadas, no se requerirfa de reforma constitucional alguna sino que se
debe considerar ya prevista en la fraccion XXX del articulo 73
constitucional, por lo que en ejercicio de facultades implicitas el
Congreso puede, a través de su ley orgdnica, establecerla para de-
sempefiar tales funciones de investigacién. Incluso, conviene recor-
dar que en los términos del articulo 70 constitucional la correspon-
diente ley orgdnica del Congreso no puede ser vetada por el
ejecutivo ni requiere de éste la promulgacion,!%

En todo caso, es necesario advertir que el trabajo de las comi-
siones —yparticularmente en un sistema presidencial como el nues-
tro— no debe traducirse en una obstaculizacion de la gestién admi-
nistrativa ni que los miembros de las legislaturas pretendan sustituir
a los administradores en el desempefio de sus funciones —dando
lugar a un falso congresionalismo, que arrojé experiencias negativas
en nuestro pafs a mediados del siglo pasado—, sino en la oportu-

99 Cfr. ibidem.

100 En este sentido, por ejemplo, a pesar de que la Constitucién de los Estados
Unidos no faculta expresamente al Congreso para controlar la gestién administra-
tiva, éste en ejercicio de facultades implicitas ha establecido que, a fin de “ayudar
al Congreso a apreciar la administracion de las leyes y desarrollar las enmiendas
a la legislacion complementaria que estime necesaria, cada comision permanente
del Senado y de la Camara de Representantes ejercerd una continua vigilancia de
la ejecucién por las agencias administrativas de las leyes que pertenezcan a la
jurisdiccion de cada comisién...” (“Public Law 6017, 79th Congress, 2nd session,
ch. 753, secc. 136, citada por Carlos Maria Bidegain, El Congreso de Estados
Unidos de América, Buenos Aires, Depalma, 1950, pp. 159-174 y 373-398). Es
asi como las comisiones legislativas del Congreso de los Estados Unidos (organi-
zadas de tal manera que cada una se asigna a ciertos campos de la actividad
gubernamental: Agricultura, comercio, defensa, etcétera), se han considerado habi-
litadas para investigar continuamente lo que el gobierno hace en estos campos. De
alguna manera, esta misma situacion se presenta en Venezuela, cuyo articulo 160
constitucional establece que “Los cuerpos legislativos o sus comisiones podrin
realizar las investigaciones que juzguen convenientes, en conformidad con el re-
glamento”.
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nidad de que los legisladores cuenten con las atribuciones necesarias
para modernizar, perfeccionar y complementar varios de los contro-
les previstos constitucionalmente en nuestro sistema presidencial
para lograr su eficacia prictica y garantizar la regularidad constitu-
cional de las funciones encomendadas a cada uno de los 6rganos
del poder publico, a través de un mejor equilibrio entre los mismos
y de su estricta vigilancia para que éstos se sujeten a sus respectivos
limites.

D) Juicio politico. Un importante instrumento de control por parte
del Legislativo sobre el sector paraestatal radica en la posibilidad
de seguir un juicio polftico en contra, entre otros, de los directores
generales o sus equivalentes de los organismos descentralizados, em-
presas de participacion estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones
asimiladas a éstas y fideicomisos piiblicos, por medio del cual la
Cédmara de Diputados tiene la facultad para acusar a tales servidores
publicos por presuntas infracciones graves de caricter politico pre-
vistas legalmente en forma general y expresa, con independencia de
que las mismas configuren o no algin delito sancionado por la le-
gislacion penal, debiendo resolver 1a Cdmara de Senadores, a través
de las dos terceras partes de sus miembros presentes de manera
similar al impeachment de tipo angloamericano.!?!

En efecto, por lo que hace al caso mexicano, de acuerdo con la
reforma constitucional publicada el 28 de diciembre de 1982, la frac-
cién I del artfculo 109 establece 1a procedencia del juicio politico
para aquellos servidores ptiblicos de “alta jerarqufa” (si bien se cuida
de no utilizar esta expresién) seflalados en el articulo 110, “cuando
en el ejercicio de sus funciones incurran en actos u omisiones que
redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de
su buen desempefio” correspondiendo a la ley reglamentaria del tftulo
cuarto constitucional establecer las causales respectivas. El artfculo
110 constitucional, por su parte, regula los sujetos, sanciones y sus-
tanciacién del juicio politico. El pdrrafo tercero establece precisa-
mente las sanciones, las cuales consisten en la destitucién y en la
prohibicién de que vuelva a desempeiiar otro cargo, empleo o comi-
sién en el servicio publico (desde uno hasta veinte afios, segin lo
dispuesto en el articulo 8o. de la ley reglamentaria).

101 Vid. J. Jesis Orozco Henriquez, “Régimen constitucional de responsabili-
dades de los servidores piiblicos”, en Las responsabilidades de los servidores pi-
blicos, México, UNAM-Manuel Porrda, 1984, pp. 109-129.
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2) Facultades de control econémico y hacendario. Los principales
controles econémicos y hacendarios accesibles al 6rgano Legislativo
respecto de —entre otros— las entidades paraestatales, son el pre-
supuesto de egresos (ademds del control indirecto derivado de la
propia ley de ingresos), asf como la revision de la cuenta piblica.

F) Presupuesto de Egresos de la Federacion. Conforme a lo dis-
puesto en la primera parte del parrafo primero de la fraccién IV del
artfculo 74 constitucional, es facultad exclusiva de la Cdmara de
Diputados “Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto
de Egresos de la Federacidn, discutiendo primero las contribuciones
que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlo”. Desde un punto
de vista técnico, el Presupuesto de Egresos de la Federacién es un
plan de actividades y una estimacion del costo que significa la con-
secucion de los objetivos propuestos. Este presupuesto no sélo tiene
que planearse y ejecutarse, sino también controlarse —interna y
externamente—, tanto por lo que concierne a la administracion pu-
blica centralizada como a la paraestatal.

Las asignaciones de fondos federales a los organismos descentra-
lizados y empresas de participaci6n estatal mayoritaria —ya sea
para efectos de inversion, gasto corriente o simple subsidio— deben
ser objeto de revisién y control legislativos. El control sobre la
adopcién de politicas y programas se ejerce de manera directa sélo
en el caso de los organismos y empresas incorporados al presupues-
t0;192 existe sin embargo, la posibilidad formal de extender el con-
trol programético a las demds entidades paraestatales. Debe consi-

102 El articulo 11 de la Ley de Ingresos de la Federacion, por su parte, esta-
blece que se aplicara el régimen establecido en la propia ley a los ingresos que
perciban los organismos descentralizados y empresas de participacién estatal ma-
yoritaria que estuvieran sujetos a control presupuestal en los términos del Presu-
puesto de Egresos de la Federacidn para el ejercicio fiscal de 1988, entre los que
se comprende a Petréleos Mexicanos; Comisién Federal de Electricidad; Compaiiia
Nacional de Subsistencias Populares; Caminos y Puentes Federales de Ingresos y
Servicios Conexos; Aeropuertos y Servicios Auxiliares; Ferrocarriles Nacionales
de México; Instituto Mexicano del Café; Productos Forestales Mexicanos; Forestal
Vicente Guerrero; Instituto Mexicano del Seguro Social; Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado; Loteria Nacional para la Asis-
tencia Publica; Azicar, S.A. de C.V.; Altos Hornos de México, S.A.; Sidenirgica
Lazaro Cirdenas-Las Truchas, S.A.; Compaiiia de Luz y Fuerza del Centro, S.A.;
Aeronaves de México, S.A.; Fertilizantes Mexicanos, S.A., Productos Pesqueros
Mexicanos, S.A. de C.V.; Diesel Nacional, S.A.; Constructora Nacional de Carros
Productora e Importadora de Papel, S. A.

DR © 1994. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

364 HORACIO LOMBARDO Y J. JESUS OROZCO

derarse que s6lo un pequeiio nimero de entidades paraestatales estdn
controladas de manera directa, si bien se trata del ndcleo mds sig-
nificativo del sector en un muy elevado porcentaje, en el entendido
de que cabria ponderar ampliarlo.

De igual manera, la contrataciéon de deudas por los organismos
y empresas, cuando implica afectacién a la deuda piblica, en virtud
de estar avalada por el gobierno federal o sus agencias financieras
—y aun en ¢l caso de no existir esa afectacion, si se trata de las
entidades incorporadas presupuestalmente—, la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Piblico tiene obligaciéon de informar trimestral-
mente a la Camara de Diputados.

Finalmente, es la Cdmara de Diputados la que debe aprobar la
iniciativa de presupuesto, a la cual puede introducir las mejoras y
adiciones adoptadas durante el debate. Con la posterior promulga-
cién del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion se
establecen las bases a las cuales deberdn sujetarse las dependencias
y entidades de la administracién publica federal para su operacion
anual.

G) Revision de la cuenta publica. Con respecto a la revision de
la cuenta piblica, las reformas de 1977 al articulo 74, fracci6n 1V,
constitucional, indudablemente han contribuido a establecer su al-
cance, teniendo por objeto conocer los resultados de la gestion fi-
nanciera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por
el presupuesto y el cumplimiento de los objetivos comprendidos en
los programas. De esta manera, la funcién que anteriormente s6lo
pretendia realizar un control de tipo financiero, hoy busca también
comprobar la eficiencia y la eficacia de la administracion publica
federal. Para tal efecto, la Cdmara de Diputados cuenta con el apoyo
de la Contaduria Mayor de Hacienda, la cual se encarga de deter-
minar las responsabilidades legales que resulten.

El contador mayor es designado para un periodo de ocho afios
por la Cdmara de Diputados, de terna propuesta por la Comisién de
Vigilancia,'®3 la cual se integra por no mds de treinta diputados
electos por el pleno de la Cdmara (cuidando que en ella se encuen-
tren representados los diferentes grupos parlamentarios, esto es, los
diversos partidos politicos que cuenten, cuando menos, con cinco
diputados) a propuesta de la Comisi6n de Régimen Interno y Con-

103 Cfr. particularmente, los articulos 20., 50. y 10 de la Ley Orgénica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, publicada en el Diario Oficial de la Federacién
de 29 de diciembre de 1978.
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certacién Politica (conformada, a su vez, con los coordinadores de
cada uno de los diversos grupos partidistas, mds otro tantos dipu-
tados del grupo mayoritario) de la misma.!%4

El Ejecutivo federal estd igualmente obligado, por ley, a presentar
anualmente a la Cdmara de Diputados, para su revisién, un informe
detallado de la cuenta publica. Este informe es resultado del ejer-
cicio del Presupuesto de Egresos de la Federacion, y en ¢l deberd
estar precisado el gasto correspondiente a las entidades del sector
paraestatal comprendidas en dicho presupuesto.

La Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor de Hacienda, le confiere
a ¢sta, en tanto drgano técnico de la Cdmara de Diputados, atribu-
ciones para fiscalizar los resultados de la gestion financiera de la
administracion publica federal, asf como para fiscalizar e investigar
el funcionamiento de organismos piblicos descentralizados y em-
presas de participacion estatal mayoritaria.

La Contaduria Mayor de Hacienda proporciona a la Cdmara de
Diputados los resultados de sus trabajos de revisiéon de la cuenta
publica en dos informes: El previo y el de resultados. Estos infor-
mes se presentan al pleno de la Cdmara; el primero es parte del
dictamen que la Comisién de Programacion, Presupuesto y Cuenta
Publica somete a debate. La revision de dichos informes comprende
la totalidad de gastos ¢ inversiones realizados por las entidades in-
corporadas al Presupuesto de Egresos de la Federacion, asi como
por las no incorporadas al mismo, siempre y cuando éstas sean
financiadas con fondos federales, cualquiera que sea el mecanismo
de transferencia que para ello se utilice. Igual criterio se adopta
para la posterior evaluacion de resultados.

El informe previo que a la Cdmara rinde la Contaduria Mayor de
Hacienda —por conducto de la Comision de Programacion, Presu-
puesto y Cuenta Piblica— debe contener opinion fundada acerca de
los siguientes conceptos: Observancia de los principios de contabi-
lidad aplicables en la presentacién de la cuenta; resultados de la
gestion financiera; adhesién a los criterios sefialados en ¢l Presu-
puesto de Egresos y cumplimiento de las disposiciones legales apli-
cables; cumplimiento de objetivos y metas de los principales pro-
gramas aprobados; andlisis de los subsidios y transferencias al
sector paraestatal, asf como andlisis de desviaciones presupuestales.

104 Cfr. articulos 45 y 47 de la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, segin reformas publicadas en el Diario Oficial de la
Federacién el 20 de julio de 1994.
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Con lo anterior se pretende facilitar a 1a Cdmara la emisién de
juicios generales sobre el comportamiento de la administracioén de las
diversas entidades y, particularmente, sobre el impacto de su accién
en orden a la consecucién de los objetivos previamente fijados y a
las metas propuestas. Con base en ese informe previo, 1a Comisién
referida elabora un dictamen sobre la cuenta publica, el cual incor-
pora el anélisis e interpretacion de los hechos consignados en dicho
documento. Se consigue as{ una mds realista intervencion de la C4-
mara de Diputados en el andlisis de los resultados de la actividad
de la administracién publica federal, con un caricter eminentemente
politico, ya que puede cuestionar la eficiencia y eficacia de la accién
publica, con especial énfasis en las entidades paraestatales incorpo-
radas al Presupuesto de Egresos de la Federacion.

La aprobacién del referido dictamen no produce efectos de fini-
quito sobre la responsabilidad de los encargados de la conduccion
de las entidades, ni prejuzga sobre el comportamiento especifico en
la gesti6n de las mismas. Permite, sin embargo, la formulacion de
recomendaciones sobre 1a intensificacion de las medidas de control
en 4reas 0 aspectos que lo requieran, asf como el acopio de mayor
informacién para las investigaciones de detalle. Cabe seiialar que,
ademds de la formulacién del informe previo, la Contadurfa Mayor
de Hacienda puede “someter a investigaciones detalladas a las en-
tidades y empresas publicas incorporadas presupuestalmente, para
evaluar su gestion y verificar la correcta comprobacién de las ero-
gaciones efectuadas”.

Este tipo de fiscalizacién implica, por tanto, la auditoria de es-
tados financieros y la auditorfa legal y la administrativa. La primera,
estd enfocada a posibilitar la emisién de opiniones respecto a la
razonabilidad de la presentacién de la situacion financiera y a los
resultados de operacién; la segunda, a determinar si se cumplen o
no las previsiones legales, y la tercera, a evaluar la eficiencia y
eficacia de la gestién en términos de los objetivos y metas propues-
tos en los planes y programas de gobierno. Esta tarea fiscalizadora
se amplié, durante 1982, a la verificacion fisica de 1a calidad y la
observancia de normas en la ejecucién de obras e instalaciones asf
como los bienes y servicios producidos. También se verifica la co-
rrecta aplicacion de las transferencias de fondos federales a las en-
tidades paraestatales no incorporadas, con un carécter selectivo y
mediante pruebas de auditorfa. Conviene mencionar que la Conta-
durfa Mayor de Hacienda posee legalmente las mds amplias facul-
tades para el ejercicio de sus funciones fiscalizadoras, incluyendo
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la posibilidad de ampliarlas a los particulares a los que se hubiese
concedido subsidios, para la revisién y comprobacién de los mismos.

Los resultados de las investigaciones practicadas por la Contadu-
rfa Mayor de Hacienda se reportan a la Cdmara de Diputados —por
conducto de la Comisién de Vigilancia— mediante la presentacién
del informe de resultados de la cuenta publica, disponiéndose que
“si del examen que realice la Contaduria Mayor de Hacienda apa-
recieran discrepancias entre las cantidades gastadas y las partidas
respectivas del Presupuesto, o no existiera exactitud o justificacion
en los gastos hechos, se determinarin las responsabilidades de
acuerdo con la Ley”.

Ahora bien, a efecto de impedir que el control efectivo de la
legalidad financiera del sector piblico se encuentre supeditado a
eventualidades politicas, se estima indispensable que las funciones
permanentes de control, vigilancia y fiscalizacién de los recursos
econémicos y financieros de caricter ptblico se encomienden a un
6rgano auténomo. Al respecto y para evitar duplicidad, cabria pon-
derar que la mencionada Contaduria Mayor de Hacienda y la Se-
cretarfa de la Contraloria General de la Federacién se fusionaran en
un solo 6rgano que podria considerarse como auxiliar del legislati-
vo, tomando en cuenta que a €ste tradicionalmente le han corres-
pondido las funciones de control apuntadas, pero garantizando su
autonomia funcional. Esta dltima podria obtenerse, por ejemplo, en
la medida en que su titular (habiendo sido nombrado directamente
por el Congreso o alguna de sus cémaras, o bien, mediando pro-
puesta en terna del Ejecutivo) disfrute de las garantias equivalentes
a las de los miembros del Poder Judicial, especialmente la relativa a
la inamovilidad, pudiendo ser destituido previo juicio politico o, en
caso de haber cometido algin delito, separado de su encargo previa
declaracién de procedencia, tal y como ocurre en otros sistemas
jurfdicos. Asimismo, seria necesario que se le dotara de los recursos
técnicos, humanos y financieros para el Optimo ejercicio de sus fun-
ciones de control y para que pueda determinar eficientemente las
responsabilidades derivadas de las irregularidades de la cuenta pu-
blica.103

105 Desde un punto de vista comparativo, con respecto de la revisiéon de la
cuenta piblica y a fin de ejercer una fiscalizacién financiera permanente sobre la ad-
ministracion publica, las diversas constituciones latinoamericanas establecen a un
6rgano auxiliar del Legislativo, frecuentemente dotado de autonomia funcional, de-
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c) Controles a cargo del Poder Judicial. Finalmente, como es
obvio y conforme a sus atribuciones, el Poder Judicial de 1a Fede-
racion tiene a su cargo el control de la legalidad de las actividades
realizadas bajo la responsabilidad de las entidades paraestatales de
la administracion publica federal, cuando sea instado para ello, asf
como de los actos de autoridad, en su caso, de cardcter violatorio.

V. EL PROCESO DE DESINCORPORACION DE ENTIDADES PARAESTATALES!?6

1. Aspectos conceptuales y consideraciones cuantitativas
de la desincorporacion

Como se expuso en el apartado I de este trabajo, la creciente
participacién del Estado en la economfa hasta 1982 tuvo diversos
fines, como el de impulsar la construccion de infraestructura, pro-
teger recursos estratégicos, promover y proteger el empleo, asegurar
el abasto de productos bésicos 0 simplemente rescatar empresas pri-
vadas. Fue asf como el nimero de entidades paraestatales llegé a
1,155, y el problema comenz6 cuando el déficit del sector ptiblico
lleg6 a 18% del PIB y en un entorno de recesion.!??

La crisis de 1982 obligé a revisar las prioridades de financia-
miento piiblico, dado que muchas de las empresas paraestatales re-

nominado por lo general contraloria general de la Republica o de cuentas (Bo-
livia, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Panama, Repu-
blica Dominicana y Venezuela), o bien, corte o tribunal de cuentas (como en Brasil,
El Salvador, Espaiia, Paraguay y Uruguay), asi como algunos sistemas mixtos
(como en Guatemala), donde ademds de la Contraloria General de Cuentas desig-
nada por ¢l Congreso y con garantias equivalentes a la de los magistrados judicia-
les, hay tribunales de cuentas que constituyen una segunda instancia, en tanto que
los jueces ordinarios integran la primera instancia. La mayoria de esas constitucio-
nes contempla que el respectivo titular o sus miembros duraridn un especifico pe-
riodo que coincide con el presidente de la Repiiblica o en ocasiones establecen un
periodo mayor; pero la mayor autonomia funcional es la prevista para la Contraloria
General de la Repiiblica de Chile, ya que el titular es inamovible hasta los 75
afios; e, igualmente, para los tribunales de cuentas de Brasil y Espaiia, ya que a
sus miembros se les otorgan garantias equivalentes a las de los miembros del poder
judicial, incluida la inamovilidad.

106 El presente andlisis no trata la desincorporacién bancaria; para este tema
vid. Ortiz Martinez, op. cit., supra, nota 34, pp. 215 y ss.

107 Cfr. Rebolledo, op. cit., supra, nota 16, p. 132.
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